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RESUMO

Diante do cenario de uma pandemia, o papel do Estado nacional acaba por ceder
espaco a atuacgao internacional dos entes subnacionais. A despeito da conformacao
juridico-politica tracada pelo modelo de federalismo brasileiro e na busca de
alternativas e mitigacdo dos efeitos da doenga provocada pelo SARS-CoV-2, a luz
dos dispositivos constitucionais garantidores da vida e da saude, estados e
municipios se tornam os bragos operacionais do Estado, legitimados pelo Supremo
Tribunal Federal (STF) e por legislagdo infraconstitucional. O fendmeno
paradiplomatico, ou diplomacia direta, se evidenciou durante o periodo da pandemia
da Covid-19, pois a area de saude demandou sua aplicabilidade urgente. Dos
objetivos norteadores da pesquisa, se buscou uma abordagem do fendmeno
paradiplomatico, a partir das transformacbdes gerados na ordem mundial e no
comportamento de atores subnacionais frente aos novos padrdes de governanga e a
emergéncia em saude publica em nivel global, ou seja, as reais possibilidades
juridicas no uso da paradiplomacia, especialmente quando utilizada como
ferramenta administrativa nas decisdes de governo e complemento a politica de
redes de cooperagdo. O trabalho parte de um estudo de caso de carater
descritivo-analitico sobre a aquisi¢do, no mercado internacional, de respiradores
(ventiladores pulmonares) pelo estado brasileiro do Maranh&o, no ano de 2020, em
um contexto de pandemia, a revelia do Governo Federal e num momento em que a
atividade de comércio internacional passava por acirrada competicao por insumos e
equipamentos médicos, cujo objeto principal de estudos € a paradiplomacia utilizada
pelo ente subnacional como mecanismo de solugdo de controvérsia nacional no

arcabouco de insercao e articulagcio internacionais.

Palavras-Chave: Direito, Internacional, Covid-19, Paradiplomacia, Maranhao.



RESUMEN

Ante un escenario pandémico, el rol del Estado nacional termina dando paso
al desempefio internacional de las entidades subnacionales. A pesar de la
conformacién juridico-politica delineada por el modelo de federalismo brasilefio y en
la busqueda de alternativas y mitigacion de los efectos de la enfermedad causada
por el SARS-CoV-2, a la luz de las disposiciones constitucionales que garantizan la
vida y la salud, los estados y municipios se convierten en los poderes operativos del
Estado, legitimados por el Tribunal Supremo Federal (STF) y por la legislaciéon
infraconstitucional. El fendbmeno paradiplomatico, o diplomacia directa, se hizo
evidente durante el periodo de la pandemia Covid-19, ya que el area de salud exigia
su urgente aplicabilidad. A partir de los objetivos rectores de la investigacion, se
buscé una aproximaciéon al fendémeno paradiplomatico, a partir de las
transformaciones generadas en el orden mundial y en el comportamiento de los
actores subnacionales frente a los nuevos estandares de gobernanza y la
emergencia en salud publica a nivel global, es decir, las posibilidades reales en el
uso de la paradiplomacia, especialmente cuando se utiliza como herramienta
administrativa en las decisiones gubernamentales y complemento de la politica de
redes de cooperaciéon. El trabajo parte de un estudio de caso descriptivo-analitico
sobre la adquisicion, en el mercado internacional, de respiradores (ventiladores
pulmonares) por parte del estado brasilefio de Maranhao, en 2020, en un contexto
pandémico, en ausencia del Gobierno Federal y en un época en que la actividad del
comercio internacional vivia una feroz competencia por los insumos y equipos
médicos, cuyo principal objeto de estudio es la paradiplomacia utilizada por la
entidad subnacional como mecanismo de solucion de controversias nacionales en el

marco de la insercion y articulacion internacionales.

Palabras clave: Derecho, Internacional, Covid-19, Paradiplomacia, Maranh&o.
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10
1 INTRODUGCAO

A luz da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, promulgada em
1988, € competéncia comum da Unido, estados e municipios cuidar da saude dos
cidadaos. No entanto, com a chegada do novo coronavirus ao Brasil, as fungdes e
0s niveis de simetria entre os governos federativos vém, desde fevereiro de 2020, se
adaptando a realidade concreta enfrentada nos respectivos territérios nacionais, na
medida em que a gestdo da crise avanga ou retrocede conforme os indices de
contaminacgao da populagao e a capacidade de resposta sanitaria dos entes estatais.

Diante do cenario de uma pandemia, o papel do Estado nacional acaba por
ceder espago a atuagao internacional dos entes subnacionais. A despeito da
conformacao juridico-politica tracada pelo modelo de federalismo brasileiro e na
busca de alternativas e mitigagcdo dos efeitos da doenga provocada pelo
SARS-CoV-2, a luz dos dispositivos constitucionais garantidores da vida e da saude,
estados e municipios se tornam os bragos operacionais do Estado, legitimados pelo
Supremo Tribunal Federal e por legislacao infraconstitucional.

O fenbmeno paradiplomatico, oriundo das transformagbes geradas pela
pandemia de Covid-19, na ordem mundial, é caracterizado como efeito do
comportamento de atores subnacionais frente aos novos padrdes de governanga e a
emergéncia em saude publica em nivel global. A aquisicdo, no mercado
internacional, de respiradores (ventiladores pulmonares) pelo Estado brasileiro do
Maranh&o, no ano de 2020, em um contexto de pandemia, a revelia do Governo
Federal e num momento em que a atividade de comércio internacional passava por
acirrada competicdo por insumos e equipamentos médicos, deve ser analisada sob
um prisma descritivo-analitico a luz da praxis utilizada pelo ente subnacional como
mecanismo de solugdo de controvérsia nacional no arcabougo de insergao e
articulacao internacionais.

Mesmo de forma a corroborar a participagdo dos trés niveis de governo, a
Constituicdo esclarece, em seu art. 30, que as fungbes federais, estaduais e
municipais se distinguem quando o assunto é saude. A competéncia dos municipios
reside na prestacao e estruturagdo, com a cooperagéao técnica e financeira da Uniao

e do Estado, de servigos de atendimento a saude da populagao, ou seja, a execugao
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dos servicos de saude (contratacdo de contingente, construgdo de unidades
hospitalares e de terapia intensiva, postos meédicos, entre outros) é dever de
Estados e Municipios.

Em margo de 2020, pouco tempo depois da confirmagao do primeiro caso de
infecgdo pelo Sars-Cov-19 no Brasil, o Estado do Maranhao foi protagonista de uma
operagao unica para aquisigao de respiradores artificiais, destinados a equipar leitos
de uso exclusivo para pacientes graves de Covid, na tentativa de preparar os
hospitais maranhenses em caso de propagacao desenfreada do virus. Diante de tal
situagdo, o governador do Maranh&o utilizou praticas paradiplomaticas, suscitando
questdes constitucionais, de coeréncia politica e, baseado na legitimidade das
relagbes administrativas intergovernamentais das wunidades subnacionais,
negociando parcerias privadas como alternativa aos cofres publicos e firmando
acordos de baixa formalidade com atores transnacionais.

Depois de tentativas licitatérias frustradas e de bloqueios recorrentes em
relacdo a efetivagdo dos contratos nacionais e internacionais, o Governo
maranhense, usando da pratica de redes, estabeleceu contato com empresarios
maranhenses que possuiam escritérios de negoécios em territério chinés e
mantinham boas relagdes com o préprio governo da China, local onde se sabia que
a produgao dos equipamentos ainda nao estava restrita. Entdo, com o auxilio de
empresarios atuantes na regido de Foshan, China, foram encomendados os
respiradores que o Maranh&o precisava. A parceria publico-privada se materializou a
partir das doagdes de respiradores, adquiridos de forma direta e com recursos
proprios dos empresarios envolvidos, ao Estado do Maranhdo. Na época, a
explicacdo sustentada foi de que os tramites dos processos licitatérios publicos
demandariam um tempo do qual o povo e o governo nao dispunham caso a
pandemia se agravasse (WAGNER, 2021).

Todavia, essa descentralizagdo trouxe a discussao a autonomia dos estados e
municipios quanto a aquisicdo de insumos e recursos na area de saude, bem como
a gestao da crise sanitaria nos locais de sua ocorréncia pratica. E, em abril de 2020,
o Supremo Tribunal Federal (STF) garantiu as unidades subnacionais a liberdade
para deliberar acerca das medidas de contingéncia local da pandemia e de agir por

conta prépria, deixando ao ente federal a distribuicdo de recursos financeiros que
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subsidiassem o sustento de decisdes federativas autbnomas e proporcionais,
adequadas a realidade e estratégias governamentais de cada um de seus Estados e
Municipios.

Mister identificar que neste trabalho o instituto que deve se destacar é a
paradiplomacia. Decisbes administrativas e posturas politicas nao serdo tratados
neste esbogo, embora o assunto perpasse, inevitavelmente, pelo arcabougo das
decisbes politicas, administrativas, juridicas, entre tantas searas onde a
paradiplomacia pode ser identificada.

Justamente por se tratar de uma forma de diplomacia paralela,
etimologicamente falando, o foco principal reside na capacidade dos entes
subnacionais utilizarem tal recurso para dirimir conflitos na gestdo administrativa da
saude publica quando o assunto € a pandemia do novo coronavirus.

A Constituicdo da maioria dos paises preconiza o monopdlio do governo
nacional sobre a politica exterior, caracteristica da visdo estatocéntrica predominante
na teoria de Relacbdes Internacionais. Os tratados sdo modelados a partir da
capacidade exclusiva dos entes dotados de personalidade juridica internacional,
desde a Paz de Westfalia de 1648, na qual se configurou a centralidade do
Estado-nacao.

Esse modelo, no entanto, vem deixando de atender satisfatoriamente aos
interesses dos governos subnacionais, que, motivados pela globalizagdo e pelo
avanco tecnologico das comunicagbes, fazem um movimento contrario ao ente
federal, no sentido de intensificar suas relagdes no plano internacional, se valendo,
intrinsecamente, da paradiplomacia que, como fenédmeno social e politico cada vez
mais presente nas sociedades, torna imperativa a compreensao de sua existéncia e
exercicio, sua legitimidade e legalidade, nos entes federativos subnacionais.

Nessa perspectiva, se propde uma analise das relagdes internacionais e
paradiplomaticas, a partir do caso concreto do estado do Maranhdo, enquanto
governo subnacional pertencente e subordinado a Republica Federativa do Brasil,
em tempos de pandemia da Sars-Cov-19. Os enfoques complementares e
interdependentes que formardo o conjunto de assuntos que envolveram a
paradiplomacia maranhense perpassam por questdes faticas, legais e legitimas;

relagdes intergovernamentais, internacionais e externas; politicas publicas e redes
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de governabilidade. Dos objetivos norteadores da pesquisa, se buscou uma
abordagem do fenbmeno paradiplomatico, oriundo das transformagdes geradas pela
pandemia de Covid-19 na ordem mundial e caracterizado como efeito do
comportamento de atores subnacionais frente aos novos padrdes de governanga e a
emergéncia em saude publica em nivel global. O trabalho parte de um estudo de
caso de carater descritivo-analitico sobre a aquisigdo, no mercado internacional, de
respiradores (ventiladores pulmonares) pelo estado brasileiro do Maranhao, no ano
de 2020, em um contexto de pandemia, a revelia do Governo Federal € num
momento em que a atividade de comércio internacional passava por acirrada
competigdo por insumos e equipamentos médicos. O objeto principal de estudos € a
paradiplomacia utilizada pelo ente subnacional como mecanismo de solugado de
controvérsia nacional no arcabougo de insercao e articulagdo internacional. Na
intengao de tornar a narrativa mais fluida e sociocomunicativa, os capitulos dialogam
alternadamente nos campos contextual (do caso) e conceitual (do direito), até
culminarem no ponto central que € a paradiplomacia no campo do Direito.

O Direito Internacional Publico exerce papel importante para assegurar
respostas coordenadas e institucionalizadas, mas, embora atrelado a normas,
costumes, principios gerais de direito e doutrina, conforme disponibilizado no art. 38
da Corte Internacional de Justica (ClJ), sua perspectiva também se interliga a
modelos e processos politico-administrativos que podem trazer uma visdo externa
as questdes internas marginalizadas.

Nesse sentido, cada vez mais as questdes domésticas e as internacionais
tendem a assumir um perfil co-constituinte, no caminho convergente no qual o
antagonismo interno-externo cede espago a uma nova forma de dialogo entre a
Unido e seus entes subnacionais, voltada para a busca de mecanismos nao
paliativos, mas que vislumbrem solu¢gdo ao caso concreto. Ademais, a pandemia da
Covid-19 trouxe uma mudanga de paradigma ao evidenciar que ndao ha como se
pensar em politica externa, relagdes internacionais e Direito Internacional sem uma

politica que se capilariza até os municipios.
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2 SARS-COV-2 E PARADIPLOMACIA: CASO CONCRETO DO ESTADO DO
MARANHAO - BRASIL

Era o ultimo dia do ano de 2019. Noticia-se que um grupo de representantes
da Organizagdo Mundial da Saude (OMS) na China, recebera relatos de casos de
pneumonia com causa desconhecida em Wuhan, cidade localizada a 1.200
quildmetros de Pequim e com 11 milhdes de habitantes. O primeiro paciente atipico
registrado foi em 08 de dezembro de 2019. Em 03 de janeiro de 2020 ja seriam 44
casos. No dia 07 de janeiro de 2020, foi anunciado que os pesquisadores do Instituto
de Virologia de Wuhan haviam identificado um novo tipo de coronavirus (CoVs), cuja
caracteristica principal residia no fato de o mesmo sofrer mutagdes. O novo
coronavirus,“2019-nCoV”, apresentava sequéncia genética semelhante ao
SARS-CoV (Severe Acute Respiratory Syndrome Coronavirus), que em 2002 se
espalhara pela China, mas com potencial de transmissao e letalidade bem maior.
Em 13 de janeiro de 2020, foi comunicado o primeiro caso na Tailandia, importado
de Wuhan. Dois dias depois, o Japao também comunicou um caso, e, em 20 de
janeiro, o virus se manifestava na Coreia do Sul. A OMS divulgava, em 21 de
janeiro, a existéncia de fortes evidéncias de que o contagio da infecgdo poderia se
dar de uma pessoa para outra, mas apenas no dia 30 declarou o surto como uma
“Emergéncia de Salde Publica de Importancia Nacional” (IAMARINO, 2020). A
época, Tedros Adhanom Ghebreyesus, Diretor-Geral da OMS, estimulou a formagao
de agbes coordenadas entre as autoridades sanitarias dos paises e advertiu
“‘Devemos lembrar que séo pessoas, ndo numeros” (WAGNER, 2021).

A Covid-19 seguia se alastrando sem que houvesse um tratamento clinico
oficial. Para casos leves se indicava o repouso e a ingestdo de liquidos. Pessoas
com os sintomas de febre, tosse seca, dor de garganta e coriza deveriam ser
tratadas com analgésicos e antitérmicos. As manifestacdes e os medicamentos para
tratar a doenga ainda causavam duvidas, assim como o periodo de incubag¢ao do
virus entre a contaminacédo e o inicio dos sintomas, ja que os pacientes reagiam
sintomatica ou assintomaticamente, conforme a constituicdo de cada pessoa,
podendo chegar a situagées muito graves e ao 6bito. A unica certeza era o contagio,

antes mesmo de os sintomas se manifestarem. Além disso, as experiéncias
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vivenciadas pelos profissionais da saude da linha de enfrentamento ao virus
demonstravam que alguns pacientes podiam ter falta de ar, dores no peito, perda de
fala ou de movimento, o que gerava a necessidade do uso de ventiladores
pulmonares — “respiradores” (IAMARINO, 2020).

No final de janeiro de 2020, entdo, ja era possivel prever um provavel e
substancial aumento na procura por respiradores e equipamentos de protecao
individual (EPI’s) pelos profissionais da saude, além da necessidade governamental
de abastecer as Unidades de Tratamento Intensivo (UTI’s) existentes e criar novos
leitos com respiradores, no Sistema Unico de Saude. A corrida comecara. A OMS,
em seu relatério de fevereiro de 2020, alertava: “(...) o mundo esta enfrentando uma
grave alteragdo no mercado de equipamentos de protecéo individual. A demanda é
até 100 vezes maior que o normal, e os precos estdo 20 vezes mais altos. (...) os
estoques estdo esgotados, e os pedidos, com atraso de 4 a 6 meses”. E, em margo
do mesmo ano, a OMS voltou a alertar e pedir que industrias e governos
aumentassem a producdo de EPI's para a area de saude, porque haveria uma
demanda cada vez maior a medida em que o virus se propagava indistintamente
(IAMARINO, 2020). Angel Gurria, Secretario-Geral da Organizacdo para a
Cooperagcédo e Desenvolvimento Econémico (OCDE) recomendou que os paises
membros adotassem uma estratégia de ampliagdo de gastos para enfrentamento a
Covid-19, no sentido de priorizar e ampliar os investimentos em diagnédstico e
tratamento de pessoas infectadas.

Em 03 de fevereiro de 2020, mesmo sem nenhum caso de Covid-19 no pais,
o Ministro da Saude, entdo Luiz Henrique Mandetta (2019-2020), declararia
Emergéncia em Saude Publica de Importancia Nacional. Um dia depois, o Governo
Federal decretaria oficialmente emergéncia sanitaria no pais e encaminharia ao
Congresso Nacional o Projeto de Lei 23/2020, dispondo sobre “as medidas
sanitarias para enfrentamento da emergéncia de saude publica de importancia
internacional decorrente do novo coronavirus”. O projeto recebeu emendas, mas sua
esséncia ndo mudou, foi aprovado e se tornou a Lei Ordinaria n. 13.979, de 06 de
fevereiro de 2020. Com a nova lei, além de medidas para contengdo do virus, era
concedida autorizagdo excepcional e temporaria para a importagao e distribuicio de

quaisquer materiais, medicamentos, equipamentos e insumos da area de saude,
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sujeitos a vigilancia sanitaria sem registro na Anvisa, e considerados essenciais para
auxiliar no combate a pandemia do coronavirus. Nesse mesmo nicho, a lei
embasaria, em seu art. 4.°, a dispensa de licitagdo para aquisicao de bens, servigos
e insumos de saude destinados ao enfrentamento de saude publica de importancia
internacional decorrente do coronavirus.

No dia seguinte, o entdo Ministro da Saude realizou uma reunido da
Comissdo Intergestores Tripartite (CIT) para gestdo compartilhada do Sistema Unico
de Saude (SUS), no tocante a pandemia, entre o Governo Federal, através do
Ministério da Saude; os Estados, representados pelo Conselho Nacional de
Secretarios de Saude (Conass); e os Municipios, pelo Conselho Nacional de
Secretarios Municipais (Conasems).O presidente do Conasems a época, Wilames
Freire, se pronunciaria: “Nao cabe tratar um assunto dessa magnitude com vaidade
politica, porque o que estd em jogo € a seguranga e o bem-estar da nossa
populagcdo”. Mesmo assim, em fevereiro de 2020, teve Carnaval no pais e, na
quarta-feira de Cinzas, o Brasil registrava o primeiro caso de infecgdo pelo novo
coronavirus: um morador de Sdo Paulo que acabava de retornar da Italia. Em 11 de
marc¢o, o Brasil possuia 52 casos confirmados. Esse dia também seria marcado pela
edicdo do primeiro decreto de suspensdo de aulas presenciais para 0s ensinos
fundamental e médio, pelo governo do Distrito Federal e seguido por varios outros
estados a revelia da Unido. (WAGNER, 2021)

Em 30 de Margo, o Consorcio Nordeste (Brasil) criava o Comité Cientifico
com o fim especifico de elaborar agdes de combate a pandemia, sob a coordenagao
do cientista Miguel Nicolelis e do fisico e ex-ministro da Ciéncia e tecnologia Sérgio
Rezende; ficando a presidéncia com o governador baiano Rui Costa. Dois dias
depois, uma carga de 600 respiradores, comprada da China pelo Consorcio, ficaria
retida no aeroporto de Miami (EUA), quando o avido de transporte parava para
reabastecer. Logo apds, a empresa chinesa informava a desisténcia do negdcio por
razdes técnicas. Apesar de assinado o contrato, o pagamento ainda ndo se efetivara
e os 80 (oitenta) respiradores destinados ao Maranhao (dos 600 encomendados)
nao chegariam ao destino. O “abril despedagado”, nas palavras de William Wagner
(2021) comecava, com uma assustadora perspectiva de como funcionaria a lei da

oferta e da procura, dali em diante, entre os paises do mundo.
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2.1 O “ABRIL DESPEDACADO”

Durante o més de abril de 2020, varias seriam as noticias de interceptacao de
materiais e equipamentos de saude (EPI 's, ventiladores, mascaras, aventais, luvas,
entre tantos outros). O Jornal La Repubblica e o canal de TV RAI divulgavam que
um carregamento de mascaras fora desviado pela Republica Tcheca. Diante disso, o
governo tcheco tentaria explicar que desconhecia que o destino seria a ltalia e que
sua aduana se enganara, 0 que reconheceria mais tarde ser um equivoco por se
tratar de uma remessa gratuita da Cruz Vermelha a Italia (WAGNER, 2021).

A ltalia, por sua vez, impediria que um carregamento de respiradores
deixasse a cidade adriatica de Ancona e se encaminhasse até a Grécia, cumprindo
uma portaria que estabelecia proibicdo as empresas italianas de vender
equipamentos que poderiam ser utilizados no combate local a pandemia de
Covid-19 (WAGNER, 2021).

Ao mesmo tempo, surgiria a chamada “diplomacia das mascaras”, politica de
doagdes de equipamentos meédicos, mascaras, medicamentos, entre outros artigos
importantes para o combate a Covid-19, com a qual a China passaria a contribuir
internacionalmente para o alivio das consequéncias da pandemia, em um esforgo
politico-diplomatico para com os paises do globo, o Brasil inclusive.

Ainda em abril, o Ministro do Interior da Alemanha, Andreas Geisel
conceituaria como “pirataria moderna” os confiscos e interceptagdes de mascaras e
respiradores, condenando o modo como os parceiros transatlanticos estavam se
relacionando e lembrando que “‘mesmo em tempos de crise global, ndo deveria
haver métodos de Velho Oeste”.

No Brasil, segundo as noticias, a situagdo em relagdo aos EPIs e
respiradores nao andaria diferente dos demais paises. O entdo Ministro da Saude,
Luiz Henrique Mandetta, garantia que o Brasil “tinha um plano de logistica” para
enviar avides a China e buscar os equipamentos no prazo, referindo-se ao contrato
de R$ 1, 2 bilhdo, assinado entre o Brasil e empresas chinesas para fornecimento de

8.000 (oito mil) respiradores ao Brasil, no prazo de trinta dias da assinatura do
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contrato. Oito dias depois, o Ministro anunciaria o cancelamento do contrato,
alegando que as empresas nao garantiam a entrega no prazo.

A pandemia crescia. A competicdo entre os paises também, e da Europa
chegariam noticias de métodos alternativos para aquisicdo de equipamentos e
materiais sanitarios, bem como para proteger as mercadorias e reforgar a seguranca
das remessas.

Charles Tang, presidente da Cémara de Comércio Brasil-China, diria que
utilizar “pontes” era uma solugdo. Esse método consistiria em utilizar empresas
chinesas com sede no Brasil, que pagariam os equipamentos e receberiam o
‘reembolso” dos governadores quando a carga chegasse ao Brasil. Segundo Tang, o
mundo ja teria percebido como a ajuda chinesa era imprescindivel naquela situagao
cadtica (WAGNER, 2021). E aqui, o Maranhdo encontraria um caminho para uma

possivel solugao para a crise dos respiradores no estado federativo.

2.2 ADIPLOMACIA DIRETA

Em janeiro de 2020, o Maranh&o deu inicio a um processo de adesao a Ata
de Registro de Pregos n. 075/2019-CLC/PGE, da Procuradoria-geral do Amapa. Em
margo, seria assinado o contrato n. 067/2020 com a empresa Intermed, agrupada a
VYaire, para entrega de 68 respiradores.

Nesse interim, acontecera a reuniao do Comité Intergestores Tripartite, sem
definigdo precisa das agdes nacionais de combate ao virus. O governo maranhense,
por sua vez, calculava que a chegada desses respiradores até a metade de abril,
ajudaria a compensar o aumento do numero de pessoas contagiadas com o novo
coronavirus. Além disso, seria possivel ampliar o numero de leitos hospitalares do
estado (DGITS/SCTIE 2020).

Esforcos foram empregados e muitos respiradores foram reaproveitados. Foi
montado um comité de monitoramento, com reunides frequentes com o governador
do Maranhao Flavio Dino de Castro e Costa - eleito pelo Partido Comunista do Brasil
(PCdoB) e atualmente filiado ao Partido Socialista Brasileiro (PSB), que, além de

politico, € advogado, professor e ex-magistrado federal - o qual insistiria, segundo
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Wagner (2021) em ndo aceitar a morte de um paciente sem assisténcia e corpos
empilhados nos cemitérios municipais do Estado.

Na medida em que a pandemia de COVID-19 se espalhava pelo mundo em
2020, o governador Flavio Dino determinou que fossem adquiridos mais
respiradores no mercado nacional. Seus secretarios seguiam procurando
alternativas e foram surpreendidos por empresarios que ofereceram doagbes e
ajuda financeira para que o Maranhao fosse contemplado pela doagéo de insumos e
EPI's para a rede publica de saude.

Simplicio Araujo, entdo Secretario Estadual de Industria, Comércio e Energia
ficaria encarregado dos novos contratos de compra de respiradores com fabricantes
brasileiros, mas em breve receberia o comunicado da empresa contratada de que
esta recebera uma correspondéncia do Ministério da Saude e ndo poderia mais
seguir com as negociagdes diretas com o Estado do Maranhéo.

Ainda, a correspondéncia remontaria ao inciso VIl do art. 3.° da Lei n.°
13.979/20 — Lei da Quarentena, no sentido de que o Ministério da Saude estaria
requisitando a totalidade dos bens produzidos e disponiveis a pronta entrega e

aqueles que se encerrassem nos préoximos 180 (cento e oitenta) dias:

Art. 3° Para enfrentamento da emergéncia de saude publica de
importancia internacional decorrente do coronavirus, poderao ser
adotadas, entre outras, as seguintes medidas:

(...)

VIl - requisicdo de bens e servigos de pessoas naturais e juridicas,
hipétese em que sera garantido o pagamento posterior de
indenizagao justa (...)

Assim, o documento frustraria o planejamento feito pelo governo do

Maranhao.

2.2.1 DIPLOMACIA EM SAUDE GLOBAL E PARADIPLOMACIA

Populagdes, autoridades e instituigdes locais e globais de governanga em
saude seriam atingidas de maneira distinta pela pandemia de Covid-19. Entrava em
cena a chamada Diplomacia em Saude Global e a “paradiplomacia”, as quais se

tornariam instrumentos e recursos de relevancia diante dos desafios trazidos aos
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atores nao estatais ou subnacionais na corrida da sobrevivéncia das pessoas de
seus territorios.

Flavio Dino passaria a estudar o caso e viria a entender que “ndo caberia
requisicdo de um ente publico sobre o outro” (WAGNER, 2021), com base na
Constituicao da Republica Federativa do Brasil (CRFB) de 1988, que, em seu artigo
5.9, inciso XXV, somente se refere a “requisicao administrativa” de bens privados, “no
caso de iminente perigo publico, a autoridade competente podera usar de
propriedade particular, assegurada ao proprietario indenizagcéo ulterior, se houver
dano”. Estava claro para o Governador: a correspondéncia da Federagao invadia
uma competéncia do Estado, vez que a compra de respiradores ja se encontrava em
andamento, inclusive com nota de empenho emitida. Restaria, agora, ao Maranhao
trilhar os caminhos legais, propondo agao judicial que seguiria direto ao Supremo
Tribunal Federal (STF) por se tratar de litigio entre Estado e Uni&o, a fim de garantir
que o0s equipamentos permanecessem em territorio maranhense e nao fossem
agregados aos nacionais para serem redistribuidos para os demais estados
federativos, como entendia a carta federal.

Ao mesmo tempo, Simplicio Araujo se engajava na busca por respiradores
que pudessem ser comprados, preferencialmente no mercado internacional, pois a
carta do Ministério da Saude obtivera sucesso em todos os Estados brasileiros.
Faltava, entdo, iniciar o processo burocratico de aquisicdo dos equipamentos,
organizar a documentagdo exigida pelo mercado internacional e pela lei das
licitagcbes, esperar os prazos de autorizagado até que o pagamento fosse realizado,
por meio de doagdes que a classe empresaria maranhense havia oferecido.

O primeiro passo seria chamar a equipe do Ministério da Saude para aprovar
o modelo de respirador oferecido pela empresa chinesa que tentava negociar com o
Maranhdo, a fim de estabelecer parametros que norteassem o poder publico.
Depois, abrir o processo licitatorio adequado ao chamamento internacional, buscar
dotagdo orcamentaria e aprovagao legislativa para o recebimento das doagdes da
iniciativa privada, efetivar o contrato. Ao final, se tudo corresse bem e rapido, o
Maranhao iria trazer ventiladores pulmonares da China.

Aqui, o Estado também fora vencido por uma empresa alema, que compraria

todo o estoque com dinheiro vivo e demonstraria a formula utilizada mundialmente
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para interceptar compras de governos, no afa de evitar desgastes diplomaticos que
poderiam constranger politicos, neste caso o mesmo que cunhara a expressao
“pirataria moderna”: Andreas Geisel, Ministro do Interior da Alemanha.

O jogo de xadrez comecara. As transagdes internacionais ja nao respeitariam
0 acordo, a reserva ou a palavra. Quem quisesse levar a mercadoria, deveria chegar
primeiro. Baseado nessa realidade, Simplicio reconhecia que a abordagem e a
negociagdo para compra dos ventiladores pulmonares deveria ser realizada por
especialistas em comércio e negociagao internacional e as amizades e as redes de
contato eram fundamentais para se atingir o objetivo de minimizar os impactos da

pandemia provocada pelo novo coronavirus.

2.2.2 0 JOGO DE XADREZ DO MARANHAO

O xadrez € um esporte intelectual, jogado entre duas pessoas ou equipes,
que dispdem, inicialmente, de forgas iguais, ja que os dois lados comegam a disputa
com 0 mesmo numero de pecas. Cada peca tem, no entanto, suas particularidades e
se movimenta seguindo leis convencionais, que, apdés um numero variavel de
lances, perseguem o objetivo de dar mate (ou xeque-mate) ao adversario. O

primeiro a conseguir fazé-lo, é o vitorioso na partida.

No livro-reportagem “A Operacado Secreta Etidpia-Maranhao”, escrito pelo

jornalista Wagner William, se 1é:

Experimentado pelo malogro que sofrera em suas duas primeiras
tentativas, e observando o exemplo recente da (...) negociagédo do
Ministério da Saude (com a China), Simplicio Aradjo passou a ter
certeza de que a compra jamais se concretizaria se fosse feita com a
assinatura do governo estadual e seus tramites obrigatérios. Ele
também entendeu que, naquele momento, ndo havia mais espacgo
para negociagbes normais. O lento, burocratico e detalhado processo
a ser necessariamente digitado e carimbado acabaria em uma
inevitavel interceptacdo. O secretario tinha a palavra dos empresarios
maranhenses de que haveria doagdes em dinheiro (...) para ajudar na
compra dos respiradores. Percebeu, porém, que seria preciso mais
do que contatos por WhatsApp. A abordagem e a negociagéo
deveriam ser realizadas por especialistas em negociagcbes
internacionais. Lembrou-se de sua viagem a China, quando visitara
os escritérios de varias empresas maranhenses. Em um desses
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encontros, conhecera a sede chinesa da geréncia de compras do
Grupo Mateus, que ficava na cidade de Shenzhen.

()

O Grupo Mateus importava milhares de produtos da China para
abastecer sua rede de supermercados e, acreditava Simplicio,
poderia contribuir decisivamente com o esforgo do governo
maranhense”.

Simplicio Araujo, entdo, apresentou a llson Mateus, presidente do Grupo
Mateus, o provavel colapso que se avizinhava no sistema de saude, os
atravessamentos e sabotagens de outros paises nas tentativas de aquisicdo dos
respiradores pelo estado do Maranh&o, e seu plano de construir uma ponte direta
com a China através da iniciativa privada. O empresario entendeu. Com escritério
em Londres e com credenciais que habiltavam o Grupo a negociagbes

internacionais, a sequéncia de fracassos poderia ser interrompida.

Diante do “sim” do empresario, Simplicio levou o planejamento ao grupo de
monitoramento da pandemia do governo maranhense. Explicou que, através da
iniciativa privada, mas com a supervisao e orientagcdo do poder publico executivo e
de especialistas na area de saude, o Maranhdo receberia os respiradores
(necessarios) para aplacar os efeitos da Covid-19. Os presentes n&o questionaram o
Secretario e o governador Flavio Dino respondeu com um simples “Faz’.
(WAGNER,2021).

Era 02 de abril de 2020. O novo coronavirus ja infectara um milhdo de
pessoas pelo mundo. Os respiradores de emergéncia destinados ao Maranhao ja
estavam quase todos prontos para entrega, juntamente com outros equipamentos de
protecao individual (EPI 's) que puderam ser adquiridos com o dinheiro arrecadado
junto ao empresariado local. Brasileiros eram repatriados através de voos fretados
pelo governo federal e, o entdo Ministro das Relagbdes Exteriores, Chanceler Ernesto
Araujo, se manifestava na imprensa sobre a possibilidade da cooperagao
internacional prevalecer sobre a concorréncia de mercado, principalmente se o

assunto fosse a mitigacdo da pandemia. Enquanto isso, a equipe da Secretaria de
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Saude do Maranhdo continuava a pensar em uma logistica que n&do permitisse a

interceptacao da carga de respiradores chineses, estocada em galpdes secretos:

Faltava encontrar uma companhia aérea internacional, vencer mil
quildbmetros de estrada que separavam Taizhou de Guangzhou,
impedir ofertas de ultima hora em um aeroporto chinés, embarcar a
carga, reabastecer em um pais a prova de interceptagbes, ser mais
rapido que a Europa, vencer as alfandegas, contratar um voo
nacional, passar pela Receita Federal, pela Anvisa, pela Infraero e
pelo Ministério da Saude. Depois das negociagdes frustradas pelo
Governo Federal, pelos Estados Unidos, pela Alemanha, das
promessas do Ministério da Saude e da compra planejada pelo
Consorcio Nordeste que fora sabotada, agora restava esperar que a
ultima parte do plano fosse executada com sucesso. (WAGNER,
2021, e-book)

A primeira ideia foi utilizar a Fedex, mas havia possibilidade de uma parada
nos Estados Unidos antes da chegada ao Brasil. A segunda ideia veio do
governador Flavio Dino: pedir ajuda do Governo Federal e utilizar um avido da Forga
Aérea Brasileira (FAB). Dessa forma o v6o ganharia respaldo diplomatico e os riscos
de perda da carga seriam reduzidos, ja que a escala técnica poderia ocorrer em
qualquer lugar do globo. A terceira ideia veio da Casa Civil: contratar a companhia
aérea Emirates, mas o preco e as condicdes ndo poderiam ser suportadas pelo
governo do Maranhdo nem mesmo com a ajuda de seus vizinhos. A quarta ideia
veio de Simplicio Araujo: um acordo com a Vale - antiga estatal Companhia Vale do
Rio Doce, que figura entre as maiores mineradoras globais, além de atuar em
logistica — com ferrovias, portos, terminais e infraestrutura de ultima geragéo — e tem
no Maranhao ponto estratégico essencial para operagdes de mineragao no Brasil. O
proprio governador foi até a Vale que, por sua vez e como parceira no combate a
pandemia, se comprometeu em fretar um avido cargueiro para transporte dos EPI 's
da China até o Brasil. A LOGIN-Logistica & Aduana, parceira da Vale e
especializada em logistica de comércio exterior, procurou a companhia aérea
Ethiopian Airlines, empresa publica e uma das responsaveis por ligar a China ao

mundo, com mais de 35 voos por semana (WAGNER, 2021).
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Agora era a vez do governo do Maranhdo contratar a empresa aérea Azul
para transportar a carga da cidade de Sao Paulo, capital do estado de S&o Paulo,

até Sao Luis, capital do Maranhao.
2.2.3 ALEI 8.666/93 E AS REGRAS SOBRE LICITACAO INTERNACIONAL

O Brasil € uma Republica Federativa. Na Republica, que significa “coisa
publica”, o poder emana do povo, e este, por sua vez, escolhe, pelo voto direto,

aqueles que serao os gestores de seus bens e interesses publicos.

A Administracdo Publica, a fim de prestar os servicos como educagao, lazer,
saude entre outros, ao contrario do que ocorre com a iniciativa privada, ndo pode
contratar com quem bem entender. Ela precisa oferecer a todos do povo a
possibilidade de contratar com o Poder Publico, o que € uma decorréncia da
isonomia, uma vez que todos os cidadaos contribuem para a arrecadacdo dos
tributos. Além disso, se a Administragcdo escolher com quem vai contratar,
favorecendo um fornecedor em detrimento de outro, ferirda o principio da
impessoalidade, assim como nao tera certeza de que alcancara a proposta mais

vantajosa para um contrato que satisfaga o interesse publico (COUTINHO, 2018).

Por essas razbes, o ordenamento juridico brasileiro criou um procedimento
seletivo, chamado licitagdo, por meio do qual a Administragcao oferecera a todos os
interessados iguais condigdes de participacao, tentando aferir de forma objetiva a
proposta mais vantajosa para a Administragdo. O procedimento licitatério é o meio
habil, entdo, para que a Administracdo contrate algo, primando pelos principios de
isonomia e competitividade (MEIRELLES, 2009)

O art. 37, XXI, da CRFB/1988, impbe a obrigatoriedade da licitagdo como

regra:

Art. 37. A administragao publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios  obedecera aos  principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também,
ao seguinte: (Redagao dada pela Emenda Constitucional n® 19, de
1998)
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XXI - ressalvados os casos especificados na legislagao, as
obras, servigos, compras e alienagdes serao contratados
mediante processo de licitagdo publica que assegure
igualdade de condigbes a todos os concorrentes, com
clausulas que estabelecam obrigacdes de pagamento,
mantidas as condicdes efetivas da proposta, nos termos da
lei, o qual somente permitira as exigéncias de qualificagdo
técnica e econOmica indispensaveis a garantia do
cumprimento das obrigagdes. (Regulamento)

Trata-se, no entanto, de norma de eficacia limitada, ou seja, aquela que
depende de regulamentacdo infraconstitucional para sua efetiva aplicagdo, o que
ocorreu através da Lei n. 8.666/1993, também conhecida como Lei das Licitagdes, a
qual se aplica a Unido, Estados, distrito Federal, Municipios e seus 06rgaos,
autarquias (inclusive as de controle de profissdes); Agéncias reguladoras e
executivas; Fundagdes e Empresas publicas; sociedades de economia mista e as
controladas direta ou indiretamente pela Unido, Estados, Municipios e Distrito
Federal; Fundos especiais (COUTINHO, 2018).

Contextualizando, a Administragdo maranhense, para contratar com uma
empresa estrangeira, deveria seguir os tramites da Lei das Licitagbes que, em seu

art. 42, caput, e seus § § 1° a 6°, explica:

Art. 42. Nas concorréncias de ambito internacional o edital devera
ajustar-se as diretrizes da politica monetaria e do comércio exterior e
atender as exigéncias dos 6rgdos competentes.

§ 1°. Quando for permitido ao licitante estrangeiro cotar preco em
moeda estrangeira, igualmente o podera fazer o licitante brasileiro.

§ 2° O pagamento feito ao licitante brasileiro eventualmente
contratado em virtude da licitagdo de que trata o paragrafo anterior
sera efetuado em moeda brasileira, a taxa de cambio vigente no dia
util imediatamente anterior a data do efetivo pagamento.

§ 3°% As garantias de pagamento ao licitante brasileiro seréo
equivalentes aquelas oferecidas ao licitante estrangeiro.

§ 4°. Para fins de julgamento da licitagéo, as propostas apresentadas
por licitantes estrangeiros serdo acrescidas dos gravames
consequentes dos mesmos tributos que oneram exclusivamente os
licitantes brasileiros quanto a operagéo final de venda.

§ 5°. Para a realizagdo de obras, prestacado de servigos ou aquisi¢ao
de bens com recursos provenientes de financiamento ou doagao
oriundos de agéncia oficial de cooperagao estrangeira ou organismo
financeiro multilateral de que o Brasil seja parte, poderdo ser
admitidas, na respectiva licitacdo, as condicbes decorrentes de
acordos, protocolos, convengbes ou tratados internacionais



26

aprovados pelo Congresso Nacional, bem como as normas e
procedimentos daquelas entidades, inclusive quanto ao critério de
selecdo da proposta mais vantajosa para a Administracdo, o qual
podera contemplar, além do preco, outros fatores de avaliagédo, desde
que por elas exigidos para a obtengdo do financiamento ou da
doacao, e que também nao conflitem com o principio do julgamento
objetivo e sejam objeto de despacho motivado do 6rgéao executor do
contrato, despacho esse ratificado pela autoridade imediatamente
superior.

§ 6°. As cotagbes de todos os licitantes serdo para entrega no mesmo
local de destino.”

A concorréncia seria a modalidade de licitacdo mais adequada para um
modelo de licitag&do internacional, como aduz o § 3° do art. 23 da Lei n. 8.666/1993,
ja que é “a modalidade de licitacdo cabivel, qualquer que seja o valor de seu objeto,
tanto na compra ou alienagdo de bens imodveis, ressalvado o disposto no art. 19,
como nas concessdes de direito real de uso e nas licitacbes internacionais,
admitindo-se, nesse ultimo caso, observados os limites deste artigo, a tomada de
precos, quando o 6rgédo ou entidade dispuser de cadastro internacional de
fornecedores, ou o convite, quando nao houver fornecedor do bem ou servigo no
Pais” (MEIRELLES, 2009).

A permissibilidade da participagdo de empresas internacionais no
procedimento licitatério, no entanto, esbarra no art. 42 § 5° da Lei n. 8.666/1993. No
Brasil, o tratado internacional assinado e ratificado pelo presidente da Republica é
aderido na forma de lei ordinaria, atingindo o mesmo grau hierarquico da lei que
regula as licitagées. Aqui, a moeda do negdcio estabelece uma necessaria primazia
hierarquica entre o ordenamento juridico patrio e as normas internacionais, cuja
finalidade é evitar a sobreposicdo das normas e o conflito com o disposto na Carta
Magna (COUTINHO, 2018).

No ambito das licitagdes internacionais, € muito comum que se permita a
cotagdo das propostas de pregos em moeda estrangeira, uma vez que o licitante,
nacional ou estrangeiro, pode ndo se interessar em contratar com a Administragéo
caso o edital preveja cotacdo de precos em moeda nacional. Entdo, quando o edital
prevé a cotacdo das propostas em moeda estrangeira, por exemplo o délar, os

orgaos competentes devem ser consultados sobre a disponibilidade de recursos em
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moeda estrangeira, ou seja, ndo se verificara somente a previsdo de recursos
orcamentarios, mas o saldo disponivel de numerario em moeda estrangeira, porque
se deve caracterizar a possibilidade, sob o ponto de vista monetario, de arcar com a
contratagdo visada. Deve-se compatibilizar o contrato objetivado pela Administracéo
com o controle monetario exercido pelos 6rgédos competentes, a fim de se ajustar o
edital da licitacdo “as diretrizes da politica monetaria”. Da mesma forma, estao “as
cotas” de todos os licitantes que seréo para entrega dos produtos ou prestagcéo dos
servicos no mesmo local, geralmente o endereco do comprador, podendo o edital

inclusive se utilizar de Incoterms para indicar tal condigao (COUTINHO, 2018).

Com o advento da Lei n. 14.133, de 01 de abril de 2021, as licitagcbes
internacionais comegam a se configurar a partir do art. 52, o qual diz que "nas
licitagbes de ambito internacional, o edital devera ajustar-se as diretrizes da politica
monetaria e do comércio exterior e atender as exigéncias dos 6rgdos competentes”,
mas essas definicbes nao chegam a ser detalhadas no texto. Embora o § 6° desse
mesmo artigo esclarega que “o edital ndo podera prever condigbes de habilitagdo,
classificagdo e julgamento que constituam barreiras de acesso ao licitante
estrangeiro”, também permite uma previsao editalicia de “margem de preferéncia
para bens produzidos no Pais e servigos nacionais que atendam as normas técnicas
brasileiras”. Nos artigos 62 a 70, estao dispostos os requisitos para habilitacdo aos
certames e aqui, cabe a ressalva do paragrafo unico do art. 70 de que "as empresas
estrangeiras que n&do funcionem no pais deverdo apresentar documentos
equivalentes, na forma de regulamento emitido pelo Poder Executivo Federal”. Tal
regulamento, até o momento, se encontra pendente de edi¢do, o que leva o gestor
publico a buscar subsidios na lei de licitagbes ainda vigente. Diante do novo
pressuposto licitatorio, mister o entendimento de conceitos como “autodeclaragao”,
“atestados”, “documentos equivalentes” ou equivaléncia de documentos”, “érgéos
competentes”, pois ainda que o artigo 9° inciso I, da Lei n°® 14.133/2021 vede
tratamento diferenciado de natureza comercial, legal, trabalhista, previdenciaria ou
qualquer outra entre empresas brasileiras e estrangeiras, em outros paises a parte

regulatoria e de comércio exterior e de regulagao profissional se atém a normas e
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procedimentos de cunho internacional. Assim, documentos que somente poderiam

ser emitidos em territorio brasileiro, deveriam compor excec¢éo a regra ordinaria.

Em maio deste ano, o governo federal editou a Medida Proviséria n.
1.047/2021, que dispde sobre medidas excepcionais para aquisicao de bens e
contratagdo de servigos, inclusive de engenharia, e insumos destinados ao
enfrentamento da pandemia de Covid-19. Recentemente, o Senado Federal aprovou
tal Medida, mas fez algumas alteragdes (Projeto de Lei de Reversao 19/2021). No
novo texto, as medidas excepcionais poderao ser adotadas pelos entes federativos
enquanto vigorar a emergéncia de saude publica no pais, decretada pelo Ministério
da Saude. A medida provisoria estabelece um regime especial e temporario de
licitacbes e contratos, simplifica e desburocratiza procedimentos e documentos,
permite e incentiva a autonomia e cooperacao entre os entes federativos:

Art. 2° Para fins do disposto nesta Medida Proviséria, fica a
administragao publica dos entes federativos, de todos os Poderes e

dos 6rgaos constitucionalmente autbnomos autorizada a, nos termos
desta Medida Proviséria:

| - dispensar a licitagao;

Il - realizar licitagdo na modalidade pregao, eletrbnico ou presencial,
com prazos reduzidos; e

lll - prever em contrato ou em instrumento congénere clausula que
estabelega o pagamento antecipado.

Essas modalidades previstas no art. 2°, no entanto, ndo valem para aquisi¢cao
de vacinas e insumos e a contratacdo de bens e de servicos necessarios a
implementagdo da vacinagdo contra a Covid-19, pois tais medidas continuam
regidas pelas Lei n. 14.124/2021 (Lei da Vacina). Ao passar pelo crivo legislativo, a
permissdo do art. 2° foi estendido as Organizagbes Sociais (OSC) e as
Organizagbes Sociais de Interesse Publico (OSCIP), desde que mantenham
contratos de gestdo para administrar servigos publicos. Além disso, tais
procedimentos deverao estimar uma matriz de risco nos contratos celebrados, que
podera ser dividida entre o contratante e o contratado. O texto estende suas

prerrogativas em caso de participacao de empresas estrangeiras, assim como define

que os 6rgaos de controle interno e externo da administragédo publica priorizarao a
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analise e a manifestagdo quanto a legalidade, a legitimidade e a economicidade das
despesas decorrentes das aquisicdes ou das contratacbes realizadas com

fundamento na Medida Proviséria em questéao.

Até aqui, se percebe que toda relacdo comercial que o estado do Maranhao
intentasse com qualquer empresa, nacional ou internacional, deveria ser iniciada
pelo procedimento licitatério convencional, uma vez que a decisao judicial sobre a
competéncia constitucional concorrente da Unido, Estados, Municipios e Distrito
Federal em relagdo as medidas a serem adotadas dentro do contexto da pandemia
do Sars-Cov-2, sé chegaria no inicio do segundo trimestre de 2020 e a nova lei, em
2021.

2.3.4 OS BONS OFICIOS: UMA ALTERNATIVA PACIFICA A LUZ DO DIREITO
INTERNACIONAL

Os meios diplomaticos e politicos, também conhecidos como “meios nao
jurisdicionais”, buscam, principalmente, solu¢do para conflitos internacionais, que
nem sempre se fundamentara no Direito. Os meios diplomaticos se caracterizam
pela manutencédo do didlogo entre partes divergentes, com o propésito de chegar a
uma convergéncia de ideias que permita a maior satisfagdo possivel dos interesses
dos envolvidos. Ja nos meios politicos as tratativas entre as partes se desenrolam

por meio das organiza¢des internacionais e seus orgéos (PORTELA, 2018).

Maurice Arbour (2002), sintetiza a natureza dos bons oficios ao dizer que

“...visam essencialmente a propor uma base de negociagdes (...)".

Benadeva (1999) segue o pensamento de que “... os Bons oficios consistem
quase sempre no oferecimento de ajuda esponténea as partes em controvérsia com

toda a liberdade, sem normas de procedimentos”.

Os bons oficios, assim como as demais solugdes pacificas de controvérsias
internacionais, desempenham o papel de solucionar questbes controvertidas entre

os Estados e prevenir a ocorréncia de medidas extremas que importem na propria
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negacdo do Direito Internacional Publico e possam degenerar numa oposigao

definida e formalizada em pélos opostos.

Rezek (2016), relembra que a histéria do Brasil registra uma série de casos
de prestagao de bons oficios pelo Império e, mais tarde, pelo governo da republica.
O autor conceitua os bons oficios como um entendimento direto entre as partes
conflitantes, entretanto facilitado pela acdo amistosa de um terceiro, que € chamado

prestador de bons oficios.

3 APRATICA PARADIPLOMATICA E AS POLITICAS PUBLICAS

A paradiplomacia, por ser um tema de crescente importancia na area das
relagdes internacionais, que se refere aos processos da extroversao de atores
subnacionais (governos locais e regionais, empresas, organizagdes nao
governamentais) que se engajam na pratica de atos e acordos internacionais com o
fim de obterem recursos e resolverem problemas especificos de cada area com
maior rapidez e facilidade sem a intervengao dos governos centrais, seria 0 caminho
que Simplicio e Flavio se valeriam para adquirir os tdo necessarios respiradores.

Para Almeida e Silva (2007), essa dindmica de negociagdes e interagdes,
intensificada a partir das décadas de 1980 e 1990, vem se constituindo como uma
segunda onda de paradiplomacia.

Com o fim da Guerra Fria e a queda do sistema bipolar capitalista-socialista,
que resultou em um mundo caracterizado pela multiparticipacdo, pela
multipolaridade nas relagbes econdmicas internacionais e unipolaridade nas
relagdes estratégico-militares, houve uma insercdo de novos agentes no cenario
internacional que propiciou e alavancou decisdes de atores subnacionais que, em
um cenario “normal”, deixariam de acontecer ou seriam relegadas ao decurso do
tempo (ALMEIDA E SILVA, 2007).

Em funcdo dessa transformacao nas relacdes internacionais, poderia se dizer
que houve também mudangas em relagdo ao espago fisico das relagdes entre os
paises no mundo com a insercdo de novos agentes na economia e a abertura

subnacional ao sistema internacional acontece devido a busca pelo aumento na
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competitividade e pela melhoria em sistemas basicos na sociedade e na economia
dos atores subnacionais (Vigevani, 2007).

Assim, quanto mais atuantes os atores subnacionais sdo dentro do Estado
Nacional, mais fortalecida € a descentralizagdo do poder, e isso ocorre por meio da
subsidiariedade, termo usado por Almeida e Silva (2007), apontando para uma
divisdo de papéis de cada ator ligado ao governo central e reforcando que cada um
desses atores passaria a ter competéncia suficiente para realizar acordos

internacionais dentro de sua prépria esfera normativa

3.1. A SUBSIDIARIEDADE DOS GOVERNOS NAO CENTRAIS

Quando se pensa paradiplomacia como uma pratica politico-social de
governos subnacionais atuando internacionalmente dentro dos limites de sua
autonomia de ente federativo, balizados por suas competéncias constitucionais
expressas e sem contrariar ou invadir a seara da Federacio ou o interesse nacional,
€ possivel perceber a subsidiariedade desses atores e sua capacidade para assumir

compromissos em prol da administragcao de seus territorios delimitados.

A CF, em seu artigo 49, I, determina ser da competéncia exclusiva do
Congresso Nacional “resolver definitivamente sobre tratados, acordos ou atos
internacionais que acarretem encargos ou compromissos gravosos ao patriménio
nacional”’. Ademais, é competéncia exclusiva da Unido manter relagdes com Estados
estrangeiros e participar de organizagdes internacionais, assim como é de
competéncia privativa do Presidente da Republica manter relagbes com Estados
estrangeiros e acreditar seus representantes diplomaticos além de celebrar tratados,

convengdes e atos internacionais, sujeitos ao referendo do Congresso Nacional.

O pacto federativo, no entanto, torna possivel aos entes federados o
engajamento em atividades de insergdo internacional, o que, para fins de
materializar suas competéncias constitucionais, pode ser exemplificado por acordos
complementares de cooperacao técnica entre um subnacional € um nacional e até

mesmo entre subnacionais (VIGEVANI et al., 2004).
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Quando o STF, na Acédo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n® 6341,
reconheceu a competéncia concorrente dos estados, Distrito Federal, municipios e
Unido para estabelecer providéncias concretas no combate a Covid-19, também
anuiu, mesmo que indiretamente, com a pratica paradiplomatica dos governos

subnacionais.

Assim, os entes da Republica Federativa do Brasil, motivados pela
responsabilidade social (art. 6° da CRFB/1988) e pela certeza constitucional do art.
196, que baliza as politicas publicas em assuntos de saude publica, utilizando a
inser¢cdo no cenario internacional como instrumento, acabariam por materializar e
legitimar as praticas paradiplomaticas. Ademais, a CRFB/1988, ao estabelecer
competéncias comuns para os entes da Federagado, corrobora a necessidade de
atuagao dos governos estaduais ou subnacionais:

Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios:

| - zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e das instituigbes
democraticas e conservar o patrimoénio publico;

Il - cuidar da saude e assisténcia publica, da protecdo e garantia das
pessoas portadoras de deficiéncia;

Il - proteger os documentos, as obras e outros bens de valor
histérico, artistico e cultural, os monumentos, as paisagens naturais
notaveis e os sitios arqueoldgicos;

IV - impedir a evasao, a destruicdo e a descaracterizagao de obras
de arte e de outros bens de valor historico, artistico ou cultural;

V - proporcionar os meios de acesso a cultura, a educagao e a
ciéncia;

VI - proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de
suas formas;

VII - preservar as florestas, a fauna e a flora;

VIII - fomentar a produgdo agropecuaria e organizar o abastecimento
alimentar;

IX - promover programas de construcdo de moradias e a melhoria
das condicdes habitacionais e de saneamento basico;

X - combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizagao,
promovendo a integragéo social dos setores desfavorecidos;
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Xl - registrar, acompanhar e fiscalizar as concessoées de direitos de
pesquisa e exploragdo de recursos hidricos e minerais em seus
territorios;

XII - estabelecer e implantar politica de educagao para a seguranga
do transito.

Paragrafo unico. Leis complementares fixardo normas para a
cooperagdao entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do
bem-estar em dmbito nacional.

O parecer da Comissao de Constituigdo, Justica e Cidadania (CCJ), votado e
acatado, quando da analise da Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) n.
475/2005, cujo objetivo era acrescentar um paragrafo ao art. 23 da CRFB para que
Estados, Distrito Federal e Municipios pudessem promover atos e celebrar acordos
ou convénios com entes subnacionais estrangeiros, com prévia autorizagdo da
Unido, expressa um ramo a paradiplomacia vigente no Brasil. Eis um trecho do texto
do parecer: “Nada ha no texto constitucional que impeca Estados, Distrito Federal e
Municipios de celebrar atos internacionais (com pessoas fisicas ou juridicas,

publicas ou privadas, contratos, acordos ou convénios, etc)”.

O entendimento da Comisséo de que os governos subnacionais brasileiros

gozavam de liberdade (paradiplomatica) adveio do caput do art. 18 da CRFB/1988:

A organizagdo politico-administrativa da Republica Federativa do
Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, todos auténomos, nos termos desta Constituicdo..

Entdo, na medida em que o Governo nacional define e defende seus
interesses amplos no cenario internacional e traga a politica externa do pais, os
Estados e Municipios, a seu tempo, atuam como bracos operacionais dessa politica.
Eles sdo os desenvolvedores de iniciativas externas especificas e pontuais, de
carater comercial, cultural, cooperativo e econdémico, com tratativas em nivel
horizontal tanto com estrangeiros como outros nacionais, e coadunadas com o0s

interesses e necessidades de seu nicho de governabilidade.

Ainda, tomando por parametro as relacbes diplomaticas, consulares, o
reconhecimento de Estado e de governo, e o campo da defesa, nada, no

ordenamento juridico brasileiro, impede que os governos subnacionais tenham
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representacdo em outros paises e acordem facilidades e privilégios com o possivel
Estado hospedeiro. Um exemplo, divulgado no Portal de Noticias do Governo de
Sao Paulo, é o acordo do estado com a China para instalagdo do escritério InvestSP
na cidade Xangai em 2019, e, no ano seguinte, as negocia¢gdes com os Emirados
Arabes Unidos, para instalagéo do escritério em Dubai. Essas reuniées e acordos
tiveram status paradiplomatico e tomaram por base o art. 23 da CRFB/1988, ja que a
natureza das acgbes diziam respeito as areas de tecnologia, educagao, saude,

agronegocio, saneamento, entre outros.

3.2. DIPLOMACIA DIRETA: VETOR DE POLITICAS PUBLICAS

A atuacao de governos subnacionais nas relagdes internacionais e na politica
externa, principalmente em federacbes como o Brasil, pode parecer desconcertante
para os paises que detém o monopdlio dessas agdes, mas traz oportunidade para

formulacao de politicas publicas de integragao entre os povos

A ideia de uma diplomacia descentralizada, preconizada pela politica de
redes de cooperagdo e pela incorporagdo de agdes paralelas a de um governo
central, praticada por um governo nao central, materializou o conceito de

paradiplomacia.

Visando suprir necessidades e demandas especificas de uma ou mais
localidades, a paradiplomacia, ou diplomacia direta, pode ser um instrumento valioso
de implementagao de politicas publicas, ja que sua premissa repousa ha cooperagao
e integracdo dos entes subnacionais com entes estrangeiros nao centrais. Assim,
acdes paradiplomaticas séo politicas publicas implementadas a partir de acdes sub

governamentais externas (VIGEVANI et al, 2004)..

Assim, uma postura governamental paradiplomatica, praticada no campo
internacional, pode contribuir para solugdo de problemas e caréncias locais, através
de documentos formalizadores da disposicao entre os atores envolvidos, para

garantir os direitos humanos de seus compatriotas.
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Outro ponto interessante das relagdes paradiplomaticas é sua natureza nao
hierarquica, embora interdependente, o que permite que uma variedade de atores
compartilhem interesses comuns em relagdo a uma politica publica e intercambiem

recursos para promover a cooperagao e atingir os objetivos comuns.

321 AS REDES DE COOPERAGAO: INSTRUMENTOS DE GESTAO
PARADIPLOMATICA

Os instrumentos utilizados para permitir que muitas das atividades
subnacionais sejam realizadas geralmente estdo previstas em leis e decretos, e
variam em fungao da especificidade e das caracteristicas das acdes pretendidas. No
entanto, quando se fala em redes de intervencao para prestacdo de servicos ou de
cooperagao entre um nacional e um subnacional, os documentos mais comuns sao
autorizagbes, outorgas, licengas, convénios, termos e outros instrumentos com o
mesmo propdsito e significado. Ainda, nos casos em que a coletividade é
interessada, podem ser organizados conselhos e comités, com atas e regulamentos

préoprios.

As redes de cooperagcdo remontam a gestdo publica e, a partir dessa
premissa, Inojosa (1998, p.1-2) esclarece:
Rede é parceria voluntaria para a realizagcdo de propdsito comum.

Implica, nesse sentido, a existéncia de seres autbnomos que,
movidos por ideia abragada coletivamente, livremente e mantendo

sua propria identidade, articulam-se para realizar objetivos comuns.

A luz da paradiplomacia, o conceito de redes tem carater utilitario e
instrumental na gestdo dos servigos publicos, ainda mais quando se recorda que Di
Pietro (2000, p.84) definiu o servigo publico como toda atividade material atribuida
pela lei ao Estado para que a exerga, diretamente ou por meio de seus delegados,
com o objetivo de satisfazer concretamente as necessidades coletivas sob um

regime juridico total ou parcialmente publico.

O objetivo dos atores e das organizagdes nas redes de cooperagao € a busca
continua da ampliagcdo do numero de parceiros, a fim de viabilizar interesses e

projetos comuns sem, no entanto, perder a heterogeneidade e flexibilidade de
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funcionamento de cada um. Em principio, uma rede publica de cooperacao
subnacional envolvera estados e municipios. Porém, se a rede envolver instituicdes
ndo estatais, tera natureza hibrida e deve ser chamada de rede local
(MALMEGRIN,2010. p.21)

O foco nos aspectos formais das relagdes entre os atores ou os participantes
das redes publicas de cooperagao se deve ao fato de que é nessas relacdes que se
da o fluxo de recursos, de servigcos e de informagdes, algumas das principais fontes
de problema na gestao local. Dessa forma, as relagdes informais que se processam
nessas redes se tornam importantes em funcdo da qualidade dos processos

coletivos, mesmo sem a formalidade convencional.

O carater indivisivel de boa parte dos problemas subnacionais exige
enfrentamento coletivo e multilateral, ndo se conformando com a prevaléncia
nacional, mas reconhecendo a pertinéncia e relevancia de outras contribuigées. As
acoes das redes de cooperacdo, na maioria das vezes, somente se desenvolvem
por meio de sistemas de governanga que admitam e convivam com niveis de

atuagao de gestao governamental, estatal e infraestatal.

O exercicio da governanga paradiplomatica intensifica e enriquece o debate
internacional, no sentido de que possibilita a emersdo de atores subnacionais em
tematicas como saude e infraestrutura, que mobilizam, nas redes, acdes de resposta
efetivas e técnicas, contribuindo para a legitimagdo dos processos voluntarios da
sociedade, como no caso das organizagdes n&o governamentais, o setor privado e
os governos subnacionais. (DEDUERWAERDERE, 2005).

Em um pais heterogéneo e continental como o Brasil, a capacidade de
articulagao internacional de uma de suas unidades federativas (municipios ou
estados), pode ser decisiva no desenvolvimento e na defesa da propria Unido.
Muitas cidades brasileiras ja possuem algum tipo de o6rgao responsavel pelas
relagdes internacionais e participam de redes de cidades regionais e globais com o
objetivo de ganhar visibilidade, competitividade e cooperar com outros municipios ao
redor do planeta (MALMEGRIN, 2010).



37

4 AS AGOES PARADIPLOMATICAS E O DIREITO

A iniciativa de construir alicerces politicos, administrativos, juridicos e

diplomaticos para aquisicdo de vacinas por parte dos entes subnacionais, pode

demonstrar, no caso concreto, que a mitigagcéo e contengado de uma pandemia exige

esforcos além das fronteiras nacionais e locais.

Em Nota, sobre a aquisi¢do de vacinas contra a Covid-19 por consércios de

municipios, a Frente Nacional de Prefeitos (FNP), se manifestou nos seguintes

termos:

O maior

Nesse cenario internacional conturbado, a FNP, que zela por uma
atuacdo historicamente suprapartidaria, torna-se estratégica na
colaboragéo para o sucesso dessa empreitada. Isso porque mantém
excelente relacionamento com embaixadas, organismos multilaterais,
agéncias da Organizagao das Nagbes Unidas (ONU) e associagéo de
governos locais de dezenas de paises. A entidade também ja
desenvolveu e continua executando importantes parcerias e projetos
com a Unido Europeia.

problema enfrentado pelos governos subnacionais €& da

institucionalizagcdo de seus acordos, de suas agdes, ja que em paises federados,

como o Brasil, ha centralizagdo das relagdes internacionais do pais em apenas um

orgao:

O federalismo pressupde, na sua estrutura, uma esfera
l6gico-normativa reguladora das relagbes entre os estados federados
e a Uniao, que em ultima instancia detém a soberania estatal, poder
ultimo sobre os cidaddos e as demais entidades estatais, nestas
apenas em consonancia dos limites estabelecidos na Constituicdo
(Almeida e Silva, 2007).
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Segundo Lessa (2002), a paradiplomacia pode ser explicada como uma
politica deliberada de delegagdo de responsabilidades em face de uma crescente
complexidade de assuntos que afetam regides fronteiricas e de especificidades dos
interesses locais. Os governos centrais vém se defrontando, cada vez mais, com
recursos insuficientes e conhecimentos limitados que tendem a flexibilizar
permissdes para que os entes subnacionais possam dar conta de suas realidades.
Da mesma forma, Lessa (2002) aponta que o envolvimento de governos
nao-centrais em politica externa pode ser considerado um indicio de “um possivel
declinio da confiangca depositada nos governos centrais”. Ademais, a dinamicidade
das relagdes internacionais determinam que o Estado ndo é o unico ente par

excellence a interagir com entes externos.

4.1 NO DIREITO NACIONAL

Em margo de 2021, entrou em vigor a Lei n. 14.125/2021, autorizando
estados, municipios e o setor privado a comprarem vacinas contra a Covid-19 com
registro ou autorizagado temporaria de uso no Brasil dado pela Agéncia Nacional de
Vigildncia Sanitaria (Anvisa). Preconiza a lei que Unido, Estados e Municipios
assumam a responsabilidade civil ndo apenas pela imunizagdo, mas de indenizar os
cidadaos por efeitos colaterais provocados pelas vacinas. Por se tratar de uma
responsabilidade objetiva, os governos locais poderdo contratar seguros privados
com o proposito de cobrir possiveis riscos das condigbes impostas pelos
fornecedores contratados (art. 1.° e seguintes).

Nessa diapaséo, o estado de S&o Paulo, em agosto deste ano, impetrou agéao
no STF contra a Unido para que o Ministério da Saude, 6rgao responsavel pela
distribuicdo das vacinas aos entes federativos, restabelecesse os critérios de
distribuicdo de vacinas contra a Covid-19 para o estado, uma vez que o0 numero
entregue fora inferior ao previsto no cronograma de combate a pandemia da
Sars-Cov-2.

"E necessario estabelecer regra de transigdo para a adogdo dos
novos critérios, em respeito a boa-fé, a transparéncia e a seguranga
juridica (artigo 23, Lindb), bem como de se recompor, durante o
periodo de modulagdo, dos percentuais enviados a menor,



39

assegurando-se, outrossim, o envio dos imunizantes necessarios a
aplicagdo da segunda dose", diz o Estado. A agdo, com pedido de
liminar, foi distribuida ao ministro Ricardo Lewandowski. (Revista
Consultor Juridico, ago. 2021)

A despeito das consideragbes da Unido, o Ministro Relator, Ricardo
Lewandowski, determinou que o cronograma inicial de distribuicdo das doses do
imunizante da Pfizer para o estado de Sao Paulo fosse retomado, sob risco de
“‘comprometer os esforcos do estado de S&do Paulo na efetiva cobertura vacinal de
sua populagcdo, com vistas a impedir — dentro do possivel, e considerados os
recursos disponiveis — a propagac¢ao da temivel doencga".

O dever de reparar os danos sempre esteve atrelado a existéncia de culpa do
agente causador do mesmo (MIRANDA, 1984). No ordenamento brasileiro, desde o
Cdédigo Civil de 1916, a responsabilidade civil baseada na culpa, por ato negligente
ou imprudente, gerava o dever de indenizar (art. 159, CC/1916). A partir de 2002,
atendendo a sociedade moderna e complexa do século XXI, a responsabilidade civil
assumiu duas nuances: objetiva e subjetiva. Esta ainda se firma na teoria da culpa
como elemento indispensavel ao dever de indenizar. A primeira, no entanto, segue a
teoria do risco, onde o agente causador de um dano deve repara-lo independente de
culpa.

Assim diz a Lei n.° 10.406 de 10 de janeiro de 2002, no Paragrafo unico do
art. 927:

Paragrafo unico. Haverd obrigagdo de reparar o dano,
independentemente de culpa, nos casos especificados em lei, ou
quando a atividade normalmente desenvolvida pelo autor do dano
implicar, por sua natureza, risco para os direitos de outrem.

Para Junior (2006), na apuracao da responsabilidade se lida com uma ideia
cultural de probabilidade. Assim, a caracterizagado da responsabilidade civil, segundo
o Cédigo de 2002, ainda depende de comprovagao de um dano indenizavel e de um
nexo de causalidade entre a conduta do agente (agdo/omisséo) e o dano. A
responsabilidade objetiva, ou responsabilidade sem culpa, somente pode ser
aplicada quando existe lei expressa que autorize, pois esta é a regra geral no direito
brasileiro.

Dispde o art. 1.° caput, da Lei da Vacina:

Enquanto perdurar a Emergéncia em Saude Publica de Importancia
Nacional (Espin), declarada em decorréncia da infecgdo humana pelo
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novo coronavirus (SARS-CoV-2), ficam a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios autorizados a adquirir vacinas e a
assumir os riscos referentes a responsabilidade civil, nos termos

do instrumento de aquisigdo ou fornecimento de vacinas celebrado,
em relagdo a eventos adversos pés-vacinagao, desde que a Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa) tenha concedido o
respectivo  registro ou autorizagdo temporaria de uso
emergencial.(grifo meu)

A legitimidade da ag¢ao paradiplomatica subnacional ndo é nova ja que ela
existia antes mesmo da conformacdo dos Estados. A CRFB/1988 distribuiu
detalhadamente as competéncias entre os entes federados e conferiu, pela primeira
vez na historia constitucional brasileira, o status federativo aos municipios, ou seja, o
Brasil passou a ser uma federagao trina, composta por trés entes federados: a
unido, os estados e os municipios (o distrito federal recebeu status préprio).

O que se V&, a partir dai, € um federalismo pétreo com alto grau de autonomia
politica, mas sem canais e instrumentos para efetivacdo de cooperagao
intrafederativa, por meio de relagdes intergovernamentais internacionais. No entanto,
conforme os artigos 20, inciso |; 84, incisos VII e VIl da CRFB/1988, o tema das
relagbes exteriores permaneceu como competéncia exclusiva da Unido, e do
Presidente da Republica, como seu maximo representante.

Vale lembrar que o federalismo é um sistema que contempla ndo apenas uma
Constituicao Total (federal), mas também as Constituicbes de suas unidades. Essa
dualidade pode implicar dificuldades na gestdo unificada da comunidade estatal
(pais), embora, pela busca da seguranca juridica, o modelo vincule os atos
subnacionais aos dispositivos constitucionais magnos. Mesmo assim, o federalismo
ainda pode ser considerado um modelo flexivel e adequado as demandas
socio-politicas do século XXI.

No federalismo estadunidense, por exemplo, 0 modelo utilizado é o de diviséo
de poder entre os governo central e os entes federados, numa dinamica de controle
reciproco que busca evitar qualquer tipo de usurpagao de poder politico por qualquer
das partes. A décima emenda da Constituicido dos Estados Unidos da América
(EUA) explicita a dicotomia entre os poderes federal e estadual ao ditar que “Os
poderes ndo delegados aos Estados Unidos pela Constituicdo, nem por ela negados
aos Estados, sao reservados aos Estados ou ao povo”. Contemporaneamente, é

sabido que nos EUA a Lei Penal pode ser discutida e votada em cada estado que
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compde o Estado maior, garantindo ao primeiro possuir lei penal prépria para
aplicagdo em seu territério, como é o caso da aplicacdo da pena de morte nos
limites aduaneiros dos estados do Mississipi, Texas, Florida e Geodrgia (OLIVEIRA E
LIMA, 2011). Em assuntos ambientais, o estado americano da Califérnia se tornou
pioneiro ao legislar sobre mudangas estruturais que buscam conter e mitigar os
efeitos das mudangas climaticas em seu territério, como a edicdo de uma lei
segundo a qual 50% (cinquenta por cento) de toda eletricidade do estado devera vir
de fontes livres de carbono até 2030 (IHU Portal, 2017).

No Brasil, a Constituicido Federal contemplou excecdo expressa quando
ensejou a atuagao internacional de governos subnacionais, ao prever que compete
privativamente ao Senado Federal a autorizacdo para operacdes financeiras de
natureza externa, de interesse dos estados, municipios e distrito federal (Artigo 52,
inciso V da CRFB/1988). Vale esclarecer que, por conta dessa excegao, os entes
federativos podem firmar convénios internacionais, mas nao Tratados Internacionais
regidos pela Convencéo de Viena de 1969 .(PORTELA, 2018).

Com essa previsao, 0s governos subnacionais desenvolveriam a pratica — nao
contestada pela Unidao — de negociar e captar recursos do Banco Mundial, do Banco
Interamericano de Desenvolvimento - BID, e de outras agéncias estrangeiras ou
multilaterais de financiamento ou de fomento (PORTELA, 2018).

Se, por um lado, existe legitimidade de estados e municipios brasileiros para
atuar no campo de suas competéncias exclusivas e comuns, como garantir que a
legalidade esteja preservada quando o assunto € a emergéncia em assegurar 0s
direitos e deveres previstos nos artigos 196 a 200, da CRFB/19887

Art. 196. A saude é direito de todos e dever do Estado, garantido
mediante politicas sociais e econdmicas que visem a redugao do risco
de doencga e de outros agravos e ao acesso universal e igualitario as
acbes e servigos para sua promogao, protecdo e recuperagao.
(BRASIL, 1988) — grifo meu

Henrique Hoffmann Monteiro Castro (2005), ao se referir ao assunto, diz que
a tutela do direito a saude apresentaria duas faces — uma de preservagao e outra de
protecdo. A preservacao da saude se relacionaria as politicas de redugao de risco

de uma determinada doenca, numa Orbita genérica; e a protecdo a saude se
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caracterizaria como um direito individual, de tratamento e recuperagcdo de uma
determinada pessoa ou grupo de pessoas.

Assim, segundo Castro (2005):

Nesse ambito, estabeleceu-se uma divisdo de tarefas no que tange
ao fornecimento de medicamentos, de maneira que o sistema basico
de saude fica a cargo dos Municipios (medicamentos basicos), o
fornecimento de medicamentos classificados como extraordinarios
compete a Unido e os medicamentos ditos excepcionais s&o
fornecidos pelos Estados. Percebe-se, claramente, a composigao de
um sistema unico, que segue uma diretriz clara de descentralizagéo,
com dire¢ao unica em cada esfera de governo.

O Poder Publico, qualquer que seja sua esfera, ndo pode se sentir ou se
comportar de maneira indiferente ao problema da saude da populagao, sob pena de
incidir, ainda que por censuravel omissdo, em grave comportamento inconstitucional.
A promocgao, protegao e recuperagao da saude, nas oOrbitas genérica e individual,
sdo corolarios da propria garantia do direito a vida. A divisdo de tarefas entre os
entes governamentais, nacionais e subnacionais, ndo pode obstaculizar o direito do
individuo e da coletividade a percepcdo de medicamentos e/ou tratamentos
indispensaveis a manutencéo e garantia da vida (CASTRO, 2005).

A despeito de tais consideragdes, e apesar do avango de tais praticas, a
constitucionalidade da paradiplomacia é ponto controverso, pois abrange uma
definicdo dos niveis de descentralizacdo administrativa e dos limites para acdes

independentes e autbnomas de entes subnacionais em relagdo ao Estado nacional.

4.1.1 O SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL(STF)

As dificuldades e conflitos advindos da pandemia do Covid-19 propiciaram,
indelével e inegavelmente, ao Estado nacional atribuir responsabilidades as
instancias subnacionais e flexibilizar papéis e atribuicbes, fazendo com que o poder
executivo e decisorio fosse direcionado aos agentes subnacionais para uma melhor
eficacia em resolver as novas questdes sociais e de saude publica.

Quando o STF interpretou que a gestao da crise da Covid-19 cabia a Estados
e Municipios, pelo fato de ser nos municipios que os problemas locais especificos

sao melhor observados e solucionados e também por, no caso concreto, ser o local

de habitacdo das pessoas, anuiu e acenou a paradiplomacia (grifo meu).
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Na auséncia de norma federal que, de forma nitida (clear statement
rule), retire a presungdo de que gozam os entes menores para, nos
assuntos de interesse comum e concorrente, exercerem plenamente
sua autonomia, detém Estados e Municipios, nos seus respectivos
ambitos de atuagdo, competéncia normativa. (RE 194.704, rel. p/ o
ac. min. Edson Fachin, j. 29-6-2017, P, DJE de 17-11-2017)

Nesse sentido, foram promovidas pelos entes subnacionais acdes,
legitimadas pelo STF, como as que impediam a atuac&o de policiais nas favelas do
Rio de Janeiro, a permissao para edicdo de decretos de distanciamento social e
contingenciamento em locais publicos, a efetivagdo de ag¢des para fechamento de
fronteiras territoriais, realizagdo de acordos trabalhistas e horarios de funcionamento
de estabelecimentos publicos e privados, entre outros. Tais exemplos, além de
veiculados nas mais variadas midias, foram vivenciados pelas pessoas (e me incluo

no grupo) que habitam nos municipios.

4.2 NO DIREITO INTERNACIONAL

Na medida em que as articulacbes entre os entes subnacionais se
desenvolvem, ocorre o surgimento de uma “rede” de comunicagao, entendida como
aquela que, segundo Prado (2007), “vem a determinar uma série de
relacionamentos entre centros que cooperam e interagem em areas especificas ou
funcbes, fornecendo padrées de cooperagdo e tendo como base canais
nao-hierarquicos de articulagao”.

René Rémond (2015), referindo-se ao mundo do amanh@, diz que n&o existe
uma ideia mais quimérica do que a do fim da histéria como é conhecida até o
presente século, ja que as mudancas que vém se manifestando nos ultimos
decénios se inscrevem bem mais no sentido da unificacdo das relacbes humanas e
intergovernamentais, independentemente de territérios ou idiomas.

A nova tendéncia a descentralizagdo do poder dos Estados, considerando
que os atores subnacionais conseguem se relacionar com outros agentes sem
mediagao dos poderes centrais e em novas articulagdes, motivados pela busca de
solugdes e alternativas de combate a uma pandemia, surge com o desenvolvimento

pungente da globalizagao.
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O interesse pela busca de acordos comerciais regionais ou bilaterais
propiciadores de acesso a mercados para os produtos subnacionais brasileiros, que
vém crescendo dia a dia, embora preferidos nas compras internas, estabelece um
marco decisivo na diplomacia direta. A diluicdo crescente do significado econdmico e
politico do poder centralizado no ente nacional, ndo sé esta sendo passivamente
aceita, mas se viu materializada pelo empenho governamental de integragao e uniao
de forgas no combate a pandemia de Covid-19. Nesse contexto, o protagonismo e
autonomia, cada vez maiores, dos governos subnacionais destaca seu papel como
atores e sujeitos de direitos e obrigagées no esquema federativo nacional e com
capacidade para assumir responsabilidades nas relagdes internacionais nas mais
diversas areas. A atuacdo de estados e municipios no ambito internacional traz
dinamismo as relacdes internas, na medida em que propicia acordos de cooperagao
técnica, educacional, social, econdmica e outros que busquem atender as

necessidades das populagdes locais. (LAFER, 2018)

O fenbmeno da democratizacdo e a internacionalizacdo das relacdes
governamentais, os novos paradigmas das acdes geopoliticas, a tendéncia da
globalizagdo e a crescente mobilidade das populagdes, as opinides publicas
veiculadas nos meios de comunicagdo, as novas tecnologias, a rapidez da
informacédo, entre outros campos, trazem a necessidade de dar a atividade
diplomatica novo viés e condicionam a politica externa a incorporacido de novos
atores no processo de sua formulagdo. A diplomacia paralela praticada por atores
nao estatais, que consiste em interagir, comunicar, informar a sociedade civil, a
comunicagao social, os académicos, os empresarios, o publico em geral, promove
fatores diferenciados e competitivos que trazem garantias constitucionais as
populacdes que habitam o territério nacional. A partir da paradiplomacia, a
sociedade civil pode ser incluida no debate internacional e contribuir na politizagao

dos processos decisorios governamentais. (HADDAD, 2017)

Lafer (2018), quando se fala em descentralizacdo governamental, chama a

atencao para:
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O principio constitucional da impessoalidade da Administragao
Pudblica é continuamente posto em questédo pela sofreguiddo com a
qual os responsaveis pela diplomacia brasileira se dedicam a
glorificar o impacto da presenga do chefe de Estado no cenario
mundial. Esta celebracdo do prestigio do presidente aponta para um
personalismo populista que impede a construcdo de um consenso
minimo em torno da politica externa como uma politica publica de
interesse nacional.

Assim, se a politica externa € uma politica publica, faz sentido dizer que deve
atender ao interesse publico, ou seja, de todos os cidaddos. Nesse sentido, a
diplomacia direta encontra legitimidade, pois prioriza o atendimento do interesse
publico ao buscar meios e solugbes para conflitos internos que podem ser
ancorados na politica externa.

O processo de descentralizagdo parece dotado de complexidade, mas é
possivel perceber que a CRFB/1988, ao celebrar a redemocratizacio, trouxe, com
isso, mudangas no ambito financeiro e politico dos entes subnacionais, uma vez que
fortaleceu sua autonomia como ente federativo e garantiu o recebimento
(transferéncias) de recursos do governo federal, como os Fundos de Participagao e
os Fundos de Compensacéao pela Exportagao de Produtos Industrializados (FPEX).
Tais fundos sé&o transferéncias constitucionais e, como tal, tém natureza obrigatoria
e, ainda, corroboram que as ag¢gdes voltadas a concretizagado das politicas publicas
ocorrem nos entes subnacionais que, veladamente, praticam a diplomacia
diretamente com organismos e entes internacionais, de natureza publica ou privada

(COUTINHO, 2018).

Os tratados internacionais sdo atos solenes e sua incorporagdao ao
ordenamento juridico patrio requer formalidades especificas, distintas e sucessivas:
(1) negociagdes diplomaticas preliminares; (2) assinatura ou adogao, pelo Poder
Executivo; (3) aprovagao parlamentar; (4) ratificagcdo ou adesao do texto normativo,
seguida da troca ou depdsito dos instrumentos convencionais. Feita a ratificacéo, o
tratado precisa ser promulgado por Decreto do Presidente da Republica, e publicado
no Diario Oficial da Unido. Assim, suas diretrizes podem ser aplicados e executados
internamente. Para o STF, os tratados somente adquirem vigéncia na ordem interna
apos a promulgacao e publicacdo de seu texto, pela via do decreto de execugao

presidencial que o coloca em vigor (BRASIL, 2000).
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O Brasil é, historicamente, um pais disposto a assinar e ratificar tratados
internacionais, desde que atendam ao interesse publico e maximizem as
possibilidades negociais e dialdégicas com outras nagdes, ainda mais quando o foco
€ a garantia dos direitos fundamentais de sua populacdo. Com base no
Constitucionalismo Global e na perspectiva monista do Direito Internacional, na qual
haveria um sO ordenamento juridico (interno e internacional), a chamada
"Decodificagcéo”, que advém da internalizagdo dos Tratados Internacionais, que, a
partir da ratificagdo, se tornam parte do ordenamento. juridico patrio, possibilita que
os entes subnacionais encontrem justificativas legitimas para suas agdes
paradiplomaticas, bem como possam ampliar o campo de abrangéncia das politicas

publicas locais.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

A cada década, € mais dificil ficar fora da correnteza, ainda que no passado
populagdes e continentes pudessem, em funcao da distancia e do desconhecimento
reciproco, permanecer em estagios de inércia quanto as relagdes internacionais,

diplomaticas ou paradiplomaticas.

Importante reconhecer que a abertura de governos subnacionais ao sistema
internacional se traduz como um meio geopolitico-administrativo de busca de
oportunidades, vantagens e beneficios socioeconbmicos que podem, ou néo, se
alinhar as posturas de um governo central. Mesmo assim, o crescente envolvimento
dos entes subnacionais em politica externa e relagbes comerciais internacionais

confere protagonismo e confiabilidade a paradiplomacia.

A despeito de nao haver pronunciamento legal sobre a legitimidade, em nivel
juridico-constitucional, das ag¢bes paradiplomaticas promovidas pelos governos
subnacionais, € preciso admitir que a pratica funciona diferente, principalmente
quando politicas publicas dependem de acordos e contratos entre um nacional e um
subnacional. Segundo a Constituicdo Federal, a competéncia das Relagbes
Internacionais pertence a Unido, que, mesmo com algumas prerrogativas exclusivas,

nao chega a proibir os estados e municipios de promoverem relagcbées com outros
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estados e de participar de organizagdes internacionais. No Congresso Nacional,
desde 2005, tramita uma proposta de emenda constitucional (PEC) que prevé maior
autonomia e apoio a estados e municipios na promog¢ao de suas proprias Relagdes

Internacionais.

Num contexto de combate a pandemia de Covid-19, em que a saude publica
e outros aspectos do bem-estar social deveriam emergir como resultado do
equilibrio de responsabilidade econémico-financeira e de gestdo entre governos
locais e nacionais, respeitado o pacto federativo brasileiro, o caso do Maranhao
revelou as dificuldades, mas também possiveis solugbes a luz da emergéncia e a

importancia do instituto da paradiplomacia na resolu¢cao de conflitos subnacionais.

Contextos, razdes, fatores determinantes, atores e agdes sdo vias de mao
dupla da atividade paradiplomatica. Quando um governo subnacional se ocupa da
busca de recursos para a promoc¢ao de politicas publicas que ndo apenas sejam
divulgadas, mas encontrem efetivo cumprimento junto a quem se destinam,
indubitavelmente usufrui de autonomia constitucional. Desde a redemocratizacio,
uma das principais mudancas foi a promog¢ao dos entes subnacionais a sujeitos de
direitos e deveres, tanto no cenario nacional como internacional. A autonomia
subnacional ndo é poder originario, mas uma prerrogativa politica concedida e
limitada pela Constituicdo da Republica. A discussao, portanto, ajuda a compreender
a magnitude e forga das relagbes governamentais bilaterais e multilaterais no
cenario global, que levam, naturalmente, a fragmentacdo do poder e acomodagao
desses novos atores (subnacionais) nas relagdes internacionais e com o proprio

governo central.

Os contornos conceituais da atuagdo do Maranhdao demonstram a importancia
das relagdes internacionais em um cenario de pandemia global. E, aqui, podera
surgir a necessidade do tratamento juridico do fenbmeno através de uma maior
regulamentacdo em ambito domeéstico. Ainda mais ao considerar que nao caberia
apenas ao Direito Internacional Publico, que se encarrega das relagdes entre entes
com personalidade juridica internacional como Estados, Santa Sé, Organizagdes

Internacionais, mas, quando se fala em Unido, estados e municipios na verdade é o
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Direito Constitucional que conferiria maiores prerrogativas e possibilidades de

celebracao de tratados internacionais.

Tais pontos sao inquietantes, pois, apesar de sua pratica cotidiana, o
fenbmeno da paradiplomacia ainda € bastante ignorado, até mesmo pelos
estudiosos do Direito, visto que, em termos de analise tedrica, sdo os profissionais
de Relagdes Internacionais que mais se aproximam do tema. No entanto, o que se
encontra na linha desses internacionalistas, € a descricdo do processo, ndo uma
busca por explicagdes, por fundamentagdes conceituais ou por legitimacédo e

solucao de conflitos.

O caso concreto do Maranhdo na busca por respiradores (ventiladores
pulmonares) que ajudassem a mitigar os impactos da pandemia de Covid-19 no
territério do estado, apresenta varias nuances que podem ser interpretadas a luz da
paradiplomacia. Momentos como o transporte da carga pela rota alternativa da
Etidépia e as tratativas e conversas administrativas feitas pelo governo maranhense
com setores publicos e privados chineses para conseguir efetivar a compra dos
respiradores, demonstram que as ag¢gdes paradiplomaticas estdo intrinsecamente
ligadas a promogéao de politicas publicas pelo ente subnacional que, por obrigagéo
constitucional, deve prover saude publica que, por sua vez, pode ser considerada
como garantidora do direito fundamental a vida. O engajamento do governo local,
empresariado e universidades na busca de vetores para estudo e implantacdo de
politicas publicas no ambito local, regional, nacional e multinacional, tornou-se um
modelo reconhecido internacionalmente de gestao e pode ser considerado um meio
paradiplomatico de atuacdo dos governos locais subnacionais. Diante das
circunstancias que se avizinhavam e da emergéncia em saude que se espalhava
pelo territério maranhense e também o nacional, a equipe de assessoria do governo
do Maranhao se valeu dessa possibilidade, mesmo concluindo as tratativas por meio

de doagao do ente privado ao ente publico.

Desde o inicio, a intencao deste trabalho recai sobre a analise do instituto da
paradiplomacia, também conhecida como diplomacia direta ou diplomacia paralela,

que é a atuacado dos entes subnacionais como agente de relagdes internacionais
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num cenario cada vez mais globalizado e conectado. A escolha da praxis
maranhense como mecanismo de solugéo de controvérsia nacional no arcabouco de
insercdo e articulagdo internacionais, ocorrida antes da decisdo do STF sobre a
responsabilidade concorrente da Unido, estados e municipios no combate a
pandemia global provocada pelo SArs-Cov-2, tem carater exemplificativo e serve
como recurso para se identificar o que pode ser uma acgao paradiplomatica. Nesse
rol exemplificativo, também ¢é citado o estado de S&o Paulo e os escritérios de

negocios que mantém em paises estrangeiros.

O perpasse por tépicos como governanga global, subsidiariedade do ente
subnacional, politicas publicas, redes de cooperagcdo, o direito nacional e
internacional, servem para demonstrar que a paradiplomacia € uma via de gestao
nao apenas aceitavel e concreta, mas que também pode ser legitima. A partir de
uma pandemia, a interpretacao do STF de que a gestao da crise da Covid-19 cabia
também a Estados e Municipios, pelo fato de ser nos municipios que os problemas
locais especificos sdo melhor observados e solucionados e por ser o local de

habitacdo das pessoas, anuiu e acenou a paradiplomacia.

No entanto, o que ainda precisa ser esclarecido, e por isso este ndo € um
assunto estanque em si mesmo, € o meio juridico que poderia ser utilizado como
instrumento de resolugéo de conflitos internacionais quando um ente subnacional se
relaciona com um nacional. A capilaridade global, cujos recursos variam da
tecnologia a infraestrutura, do simples ao complexo, estende a comunicagao e
interacdo dos governos, centrais e ndo centrais, de tal maneira que ndo se podera
deter suas conexdes. As distancias geograficas vém sendo suplantadas pela
proximidade das redes de informagdo e cada vez mais negdcios sdo pactuados
remotamente, contratos sdo formalizados sem que haja presenca fisica e ficam

armazenados na “nuvem”.

Quando um subnacional negocia com um nacional, por certo que a
formalizagdo do ato juridico deveria ser acompanhada por um profissional do Direito
e as clausulas do acordo deveriam passar pela anuéncia das partes. Um acordo ou

convénio internacional ndo deveria ser pactuado como se faz com um contrato de
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fornecimento, por exemplo. Este, na maioria das vezes, é consequéncia de um
certame licitatoério; mas um acordo internacional pode ser o desfecho de uma ou
mais negociagdes entre entes governamentais, ndo governamentais e até parceiros,
na busca de interesses comuns de cunho social, tecnoldgico, educacional,
corporativo, e outros que a administragdo publica requer na consecucado de seus
objetivos. No caso exemplificativo, o desfecho ocorreu por meio do instituto da
doagao, previsto no ordenamento juridico brasileiro e aceitavel em termos de

orgcamento publico.

Na medida em que o instituto da paradiplomacia se torna uma pratica
costumeira entre 0s governos nacionais e 0s subnacionais, na corrente da
descentralizagao e reparticdo de poderes e da gestao administrativa, a arbitragem,
enquanto método de resolucdo de conflitos, no qual as partes definem que um
arbitro ira solucionar a controvérsia apresentada pelas partes, sem a participagao do
Poder Judiciario, poderia ser uma escolha aceitavel, ja que a sentenca arbitral obriga
as partes e tem o mesmo efeito da sentenga judicial. Além disso, o Cddigo de
Processo Civil de 2015, as normas de conflito do Direito Internacional, as resolugoes
do Conselho Nacional de Justiga, o Direito Financeiro, o Cédigo Aduaneiro, o Direito
Empresarial e outras normas positivadas poderiam contribuir para a regulamentagao
interna dessa pratica paradiplomatica dos entes subnacionais e servir a prevengao
de possiveis litigios. A Carta das Nagdes Unidas, ratificada pelo Brasil, e, portanto,
subsidiaria do direito patrio, integra uma nogao de coexisténcia pacifica e pode
alargar o campo de atuacédo da arbitragem, uma vez que sua intengéo precipua é
justamente a resolugdo pacifica de conflitos entre os atores internacionais e a
renuncia a guerra. No Direito Internacional também é possivel a solugido de
controvérsias por meio da mediagdo e da conciliagdo (meios nao jurisdicionais), a
partir da livre vontade das partes de se submeterem a esses métodos e os aceitam
como legitimos, no principio de que as contendas podem ser resolvidas sem se
alastrar no tempo e a paz e as relagdes amistosas entre governos, podem ser

preservadas

Inegavel é a afirmagdo de que as relagdes internacionais dos governos

subnacionais tém afetado, de maneira crescente, a politica interna e o proprio
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ordenamento juridico brasileiro, reforcando a necessidade de, com anuéncia,
sintonia e parceria do governo central, equilibrar e legitimar a capacidade e
autonomia paradiplomaticas de estados e municipios enquanto entes federativos. A
paradiplomacia € um meio, ndo um fim em si mesma e, como tal, deveria ser

atingida pelas normas positivadas e ndo apenas pelos costumes.
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