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RESUMEN

El articulo tiene como objetivo analizar las
transformaciones en el didlogo federativo bra-
silefio, con énfasis en la relacién entre los acto-
res subnacionales (municipios y estados) y el
gobierno federal, en el contexto de la pandemia
de covid-19. Argumentamos que en este perio-
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do hubo una intensificacién de las tensiones
entre los gobiernos subnacionales y el gobierno
de Bolsonaro. Trabajamos con la hipédtesis de
que, en ese escenario, ocurrid la reformulacién
de la accién paradiplomdtica brasilefia carac-
terizada por un federalismo disruptivo. Con
un universo temporal de andlisis entre 2020 y
2022, el articulo tiene como objetivo investigar
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el compromiso internacional de alcaldes y go-
bernadores frente a la pandemia del covid-19.
Luego, enfocamos el andlisis en la pandemia,
mostrando el movimiento gubernamental y
el desempefio de los actores subnacionales en
torno a dos ejes: a) compra de equipos y vacu-
nas; y b) las relaciones bilaterales con China.
Se concluye que gobernadores de partidos de
oposicién adoptaron medidas claras para en-
frentar la pandemia y desarrollaron un mayor
nivel de tensién con el gobierno federal, como
es el caso de los estados que integran el Con-
sorcio Interestatal para el Desarrollo Sostenible
del Nordeste. Sin embargo, gobiernos estatales
que iniciaron 2019 como aliados de Bolsonaro
han cambiado de posicién y durante la crisis
epidemioldgica esto se torné evidente, lo que
muestra que el debate propuesto excede el
sesgo politico-partidista, y requiere la conside-
racién de otras variables para explicar la nueva
coyuntura de la paradiplomacia brasilefa.

Palabras clave: federalismo; pandemia;
gobiernos subnacionales; consorcio publico; go-
bierno Bolsonaro.

As relagoes federativas
brasileiras em meio a covid-19:
tensées domésticas e
disrupg¢odes internacionais

RESUMO
O artigo tem por objetivo analisar as trans-

formagoes no didlogo federativo brasileiro,
com destaque para a relagdo entre os atores
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subnacionais (municipios e estados) e o go-
verno federal, no contexto da pandemia de
COVID-19. Argumentamos que neste pe-
riodo houve a intensifica¢io dos atritos entre
os governos subnacionais ¢ o Governo Bol-
sonaro. Trabalhamos com a hipétese de que
neste cendrio ocorreu o redesenho da atuagio
paradiplomdtica brasileira caracterizada por
um federalismo de tipo disruptivo. Com uni-
verso temporal de andlise entre 2020 e 2022,
o artigo objetiva averiguar o engajamento
internacional de prefeitos e governadores no
enfrentamento da pandemia da COVID-19.
Neste sentido, focamos a andlise na pandemia
mostrando o movimento governamental e
a atuagdo dos atores subnacionais em torno
de dois eixos: a) compra de equipamentos e
vacinas; e b) relacoes bilaterais com a China.
Conclui-se que governadores de partidos de
oposi¢ao adotaram medidas claras no enfren-
tamento da pandemia e desenvolveram maior
nivel de tensdo com o governo federal, como é
o caso ilustrativo dos estados que compdem o
Consércio Interestadual de Desenvolvimento
Sustentdvel do Nordeste. Todavia, governos
estaduais que iniciaram 2019 como aliados
de Bolsonaro foram mudando seus posiciona-
mentos e no decorrer da crise epidemioldgica
isso se tornou ainda mais claro, mostrando
que o debate proposto ultrapassa o viés politi-
co-partiddrio, sendo necessdria a consideragio
de outras varidveis de explicagdo a nova con-
juntura da paradiplomacia brasileira.

Palavras-chave: federalismo; pandemia;
governos subnacionais; consércio publico;
governo Bolsonaro.
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Brazilian federative relations
during COVID-19: Domestic
tensions and international
disruptions

ABSTRACT

The article aims to analyze the transformations
in the Brazilian federative dialogue emphasiz-
ing the relationship between subnational ac-
tors (municipalities and states) and the federal
government in the context of the COVID-19
pandemic. We argue that in this period there
was an intensification of disputes between
subnational governments and the Bolsonaro
government. We consider the hypothesis that,
in this scenario, has occurred the redesign of
Brazilian paradiplomatic action characterized
by disruptive federalism. With the evaluation
period between 2020 and 2022, the article
aims to investigate the international engage-
ment of mayors and governors in facing the
COVID-19 pandemic. In this regard, we
focus the analysis on the pandemic, showing
the governmental movement and the perfor-
mance of subnational actors around two axes:
a) purchase of equipment and vaccines; and
b) bilateral relations with China. We conclude
that governors of opposition parties adopted
clearer measures to face the pandemic and
developed a high level of tension with the
federal government, as is the case of the states
that constitute the Interstate Consortium for
Sustainable Development in the Northeast.
However, state governments that started 2019
as Bolsonaro’s allies has changed their posi-
tion and during the epidemiological crisis it
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became particularly evident, showing that the
proposed debate exceeds the political-partisan
bias, requiring the consideration of other vari-
ables to explain the new conjuncture of Brazil-
ian paradiplomacy.

Key words: Federalism; pandemic; sub-
national governments; public consortium;
Bolsonaro government.

INTRODUCCION

La Constitucién de 1988 ha inaugurado un
federalismo cooperativo en Brasil caracteri-
zado por la descentralizacién de poder entre
la Unién, los estados y los municipios. Con
algunas excepciones, este movimiento de re-
democratizacién acompafié un proceso de
convergencia entre los esfuerzos federales y la
accion internacional de los gobiernos subna-
cionales, es decir, la paradiplomacia brasilefia
(Sousa y Rodrigues, 2021). En contrapartida,
desde que se posesioné como presidente en
enero de 2019, Jair Bolsonaro se ha mostrado
reacio a las directrices institucionales brasile-
fias. Su estilo de gobierno fue marcado por
el comportamiento autoritario, el fomento
de la inestabilidad, con frecuentes ataques a
las instituciones brasilenas y a la democracia
(Avritzer et al., 2021; Levitsky y Ziblatt, 2018;
Albertus y Grossman, 2021). Estas tensiones
institucionales y los cambios en el propio fe-
deralismo brasilefio se hicieron mds evidentes
en el contexto de la pandemia del covid-19.
El impacto de la nueva pandemia de co-
ronavirus en nuestras vidas se ha convertido
en un hecho incuestionable y Brasil ocupa un
dramdtico lugar en la historia. Con casi 700
mil muertes por covid-19 hasta finales de 2022
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(Our World Data, 2022), el pais se convirtié
en el epicentro de la pandemia e incubadora
de nuevas variantes y cepas cuando en abril de
2021 el pais alcanzé una marca de mds de 300
mil muertes acumuladas y el total de 3.112
muertes por dia (Our World Data, 2022)
debido a la ausencia de medidas bdsicas para
controlar el contagio, teniendo en cuenta la
estrategia del gobierno Bolsonaro de no imple-
mentar la inmunizacién colectiva, en contravia
de las recomendaciones indicadas por la comu-
nidad cientifica internacional en el dmbito de
la Organizacién Mundial de la Salud (OMS)
(Calil, 2021; Conectas, 2021; Brum, 2021;
Luiezral.,2021). ;Qué hallevado a un pais con
un sistema sanitario publico y gratuito, ejem-
plo de eficacia en las campafias de vacunacién
y de efectividad en el tratamiento de ciertas
enfermedades, como el sindrome de inmuno-
deficiencia adquirida (SIDA), a presentar unas
cifras tan alarmantes? Aqui se podrian sefalar
varios factores, pero uno merece especial aten-
cién: el gobierno federal brasilefio bloqued las
medidas contra el covid-19 (Conectas, 2021)
estableciendo una estrategia de propagacién
del virus, de obstruccién de las respuestas de
los gobiernos subnacionales a la pandemia, asi
como de propaganda contra la salud publica
promovida por el gobierno federal bajo el lide-
razgo del presidente de la Republica (Conectas
y Cepedisa, 2021).

La combinacién de esta transformacién
politica con la pandemia cre el contexto para
la accién de los gobiernos subnacionales, que
han adquirido un papel protagénico a nivel
interno, en términos de didlogo federativo,
y han ampliado su compromiso en el 4mbito
internacional en la bisqueda de cooperacién

para hacer frente a la pandemia. As las cosas,
las relaciones federativas y el modelo federa-
tivo brasilefio se vieron afectados por la es-
trategia adoptada por Bolsonaro. Al analizar
las acciones del gobierno brasilefio en este
periodo, Abrucio ez al. (2020) destacan que las
relaciones intergubernamentales ya estaban en
proceso de cambio antes de la crisis, pero sus
efectos se intensificaron durante la pandemia
con frecuentes medidas del gobierno federal
para desarticular las politicas publicas de en-
frentamiento al virus.

El establecimiento de un modelo fede-
rativo de tipo conflictivo a nivel internacio-
nal durante el gobierno de Bolsonaro estuvo
marcado, primero, por la agenda ambiental
y, después, por las acciones de combate a la
pandemia. En el periodo anterior a la pande-
mia, los gobiernos subnacionales vinculados al
Consorcio Nordeste entraron en conflicto con
el gobierno federal a partir de acciones inter-
nacionales vinculadas a la agenda del cambio
climdtico (Prado et 4l., 2021), denunciando
la conducta del gobierno brasilefio frente a la
deforestacién y los incendios en la Amazonia,
y buscando recuperar las alianzas desestructu-
radas a nivel federal, especialmente en relacién
con la reanudacién del Fondo Amazonia. Ese
proceso adquirié nuevos contornos con la
aparicién de la pandemia de covid-19. En esta
segunda fase, los gobiernos subnacionales aqui
analizados tuvieron un papel importante en
las acciones para enfrentar la pandemia a nivel
interno y buscaron, en el dmbito internacio-
nal, establecer una politica exterior auténoma,
desconectada de algunas acciones ideologiza-
das del Itamaraty, bajo el mando del ministro
Ernesto Aradjo hasta marzo de 2021.
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Por lo tanto, entendemos que la inten-
sificacién de las fricciones y desavenencias
entre los gobiernos subnacionales y el gobier-
no nacional marca un redisefio de la accién
paradiplomdtica brasilena, caracterizada por
un modelo federalista de tipo disruptivo, con
acciones internacionales que se distancian de
un compromiso paralelo y complementario
con el gobierno federal estableciendo una po-
litica exterior subnacional de resistencia a las
acciones del gobierno, especialmente en lo que
respecta a la relacién con China.

Con un universo temporal de andlisis en-
tre 2020 y 2022, el articulo también pretende
investigar el compromiso internacional de
alcaldes y gobernadores para enfrentar la pan-
demia del covid-19. En este sentido, centramos
nuestro andlisis en la pandemia, mostrando el
movimiento gubernamental y las acciones de
los gobiernos estatales brasilefios en torno a
dos ejes: a) compra de equipos y vacunas; y b)
relaciones bilaterales con China, que presenté
discrepancias diplomdticas con Brasil durante
el gobierno de Bolsonaro. Para ello, y ademds
de la revisién bibliogrifica, la investigacién
buscé mapear las articulaciones establecidas en
el dmbito de la politica exterior subnacional a
partir de documentos secundarios e investiga-
ciones empiricas. La recopilacién de datos se
llevé a cabo utilizando el soffware QSR Nvivo
mediante el mapeo de las interacciones entre
los gobernantes brasilefios y el gobierno chino
a través de Twitter durante el periodo de refe-
rencia. La investigacién maped las publicacio-
nes e interacciones via Twitter de los siguientes
actores: a) la embajada de China en Brasil; b)
el embajador de China en Brasil durante el
periodo analizado, Yang Wanming; c) el go-
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bernador de Bahia, Rui Costa (Partido de los
Trabajadores, PT), que ejercié la presidencia
del Consorcio hasta diciembre de 2020; d) el
gobernador de Piaui, Wellington Dias (Partido
de los Trabajadores, PT), presidente del Con-
sorcio del Nordeste entre diciembre de 2020
y diciembre de 2021 y coordinador del Foro
de Gobernadores. La eleccién de la red social
Twitter para el relevamiento empirico de la
investigacion se justificé por el uso recurrente
de esta herramienta de social media por los ac-
tores subnacionales involucrados en el estudio
de caso y por los gobernadores. La encuesta
identificé 39 interacciones directas entre el
gobierno chino y los gobiernos subnacionales
brasilefios entre el 19 de marzo de 2020 y oc-
tubre de 2021. Las reuniones celebradas entre
gobernadores, alcaldes y el embajador de Chi-
na en Brasil se difundieron a través de Twitter
y de periédicos y sitios web de noticias. Estas
tltimas fuentes empiricas secundarias también
se incluyeron en la encuesta.

Otro problema planteado por la investi-
gacién se refiere a la cuestién de la afiliacién
politica de los gobiernos subnacionales frente
al gobierno federal. Recuperando la hipétesis
de Schiavon (2004), ;las entidades federales
que actuaron en actividades internacionales
fueron aquellas cuyos partidos de los gober-
nadores estaban en oposicién al partido del
presidente? Aqui se recobré un debate muy
contempordneo para el drea de la paradiplo-
macia en Brasil, pero todavia en desarrollo
respecto a la academia.

Se concluye que los gobernadores de los
partidos de oposicién adoptaron medidas cla-
ras para enfrentar la pandemia y desarrollaron
un nivel alto de tensién con el gobierno fede-
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ral, como es el caso ilustrativo de los estados
que integran el Consorcio Interestatal para el
Desarrollo Sostenible del Nordeste (Consorcio
Nordeste). Sin embargo, y al mismo tiempo,
gobiernos estatales que iniciaron 2019 como
aliados de Bolsonaro fueron cambiando su
posicién en aquel afio, y durante la crisis epide-
mioldgica este proceso se torné mds evidente,
como fueron los casos de Sao Paulo y Rio de
Janeiro, lo cual muestra que el debate propues-
to va mds alld del sesgo partidista y politico, y
debe incluir otras variables para explicar el con-
texto reciente de la paradiplomacia brasilefia.

EL ROL DELOS ACTORES SUBNACIONALES
BRASILENOS DURANTE LA PANDEMIA
DEL COVID-19

El Estado Federal brasilefio estd conformado
por los gobiernos subnacionales repartidos
en estados y municipios, ademds del Distrito
Federal. Desde la Constitucién Federal de
1988, dichas entidades pasaron a tener mds
autonomia frente al gobierno federal, lo que se
reflejé en mds actuacién internacional. El dise-
fio federativo también favorecid la creacién de
mecanismos de didlogo y cooperacién directa
entre estados y municipios, sin intermediacién
del gobierno federal. En ese sentido, mecanis-
mos como los consorcios entre gobiernos sub-
nacionales proliferaron en diversas temdticas,
y se fortalecieron instituciones coordinadoras
y representantes de los intereses de los muni-
cipios a nivel federal, como la Confederacao
Nacional de Municipios (CNM) y el Frente Na-
cional de Prefeitos (FNP).

Los consorcios son personas juridicas de
derecho privado, sin fines de lucro, constitui-

das como asociaciones publicas e integradas
solamente por entidades federativas con el
objeto de perfeccionar la gestién de las politicas
publicas. En Brasil hay mds de 400 consorcios
y aproximadamente 4 mil ciudades participan
en al menos uno de ellos (Henrichs, 2018). En
la actualidad hay un nuevo énfasis en la partici-
pacién de estados en los consorcios, a ejemplo
del Consorcio Nordeste, creado el 14 de marzo
de 2019 como un instrumento legal, politico y
econdmico entre los nueve estados del Nordes-
te de Brasil —Alagoas, Bahia, Ceard, Maranhao,
Paraiba, Pernambuco, Piaui, Rio Grande do
Norte y Sergipe—, con el objetivo de promover
la integracién y cooperacién regional.

Ese escenario de fortalecimiento del fe-
deralismo y de los mecanismos de dialogo y
coordinacién entre gobiernos subnacionales
facilité la concertacién de acciones colectivas
en el contexto de la pandemia. Es decir, cuan-
do los estados y municipios se vieron en una
crisis sanitaria y sin coordinacién o apoyo del
gobierno federal, ellos ya tenfan los canales de
comunicacién establecidos para poder gestio-
nar acciones conjuntas y responder al desafio
que se presentaba. El negacionismo por parte
de Bolsonaro y la ausencia del establecimien-
to de medidas coordinadas para enfrentar la
pandemia fueron elementos que impulsaron
la paradiplomacia de estados y municipios en
un contexto de federalismo fuerte, es decir,
previamente establecido. En ese sentido, sepa-
ramos dos ejes de actuacién de gobernadores
y alcaldes para nuestro andlisis: a) compra de
insumos médicos y vacunas; y b) relaciones

con China.
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Compra de insumos médicos y vacunas

La demora del gobierno Bolsonaro en reaccio-
nar frente a la emergencia sanitaria impuesta
por el covid-19, con una respuesta débil y con
alto grado de negacionismo, demandé una
respuesta rdpida por parte de los gobernado-
res y alcaldes que tenfan que responder a sus
poblaciones. En ese contexto, observamos ini-
cialmente una carrera para comprar insumos
médicos, como guantes y tapabocas, y poste-
riormente para comprar la vacuna. Esa carrera
no se dio solo dentro del territorio nacional,
sino que impulsé a los gobernadores y alcaldes
al exterior ya que no contaban con el apoyo del
gobierno federal y habia escasez de material.
En ese marco, observamos iniciativas
auténomas y aisladas, asi como otras tantas
coordinadas por medio de organizaciones
representantes de gobiernos subnacionales,
como la Confederacién Nacional de Munici-
pios (CNM) y el Frente Nacional de Prefeitos
(ENP). Respecto a las vacunas, los gobiernos
subnacionales recibieron autorizacién del Su-
premo Tribunal Federal en 23 de febrero 2021
para adquirir de manera directa el inmunizan-
te, impulsando adn mds la accién internacional
de estos actores (Lui ez al., 2021). Esa mediaci-
6n de la Corte fue necesaria dado el conflicto
establecido entre los gobiernos subnacionales
y el federal, y la resistencia de este tltimo para
establecer una politica nacional de compra y
aplicacién de la vacuna contra el covid-19.
En ese contexto, el 18 de marzo de 2020,
la CNM publicé un plan de apoyo de emer-
gencia a los municipios para enfrentar la pan-
demia, centrado en la solicitud de garantias
de financiamiento para estos en medio de la
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crisis sanitaria. Ese plan fue seguido de diver-
sas iniciativas, como el “Observatorio CNM
Covid-19”, asf como de intensa publicacién
de comunicacién demandando ayuda del go-
bierno federal.

Por su parte, la FNP fue mds activa en la
gestién de la negociacién y compra de insumos
médico y vacunas. Asf las cosas, en febrero de
2021 la FNP creé el Consércio Conectar para
facilitar la negociacién y compra conjunta de
material médico hospitalario tanto al nivel do-
méstico como internacional. Esa iniciativa
declaré que estd en constante didlogo con el
Ministerio de la Salud y con la Organizacién
Panamericana de la Salud (OPS). De esta
manera, lograron comprar material médico
hospitalario y recibieron una donacién del
gobierno norteamericano de 3 millones de
la vacuna Janssen, sin mediacién del gobier-
no federal (Consércio Conectar, 2022). Es
interesante observar que estas iniciativas ter-
minaron demandando un posicionamiento
del Supremo Tribunal Federal y del Congreso
Federal de Brasil que autorizaron legalmente
estos movimientos a través de la Ley 14.124
de 10 de marzo de 2021.

Asi como las organizaciones nacionales
de municipios facilitaron la negociacién y
compra de insumos médicos y de la vacuna,
las redes internacionales de ciudades también
facilitaron esa coordinacién internacional.
En ese sentido, las metrépolis brasilenias, que
tienen mds recursos y larga tradicién de parti-
cipacién en estas redes, también se presentaron
a ese escenario, en el que se destacan para Sao
Paulo y Rio de Janeiro en la red de ciudades
C40 (Rei, 2021).
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La ciudad de Sao Paulo fue un actor
importante en la oposicién al negacionismo
del gobierno federal, asi como el gobierno del
estado. El alcalde de la ciudad, Bruno Covas
(2018-2021), fue muy activo y también buscé
soluciones internacionales para la crisis. Por
ejemplo, el municipio negocié directamente y
compré vacunas de Janssen y Pfizer, mientras
el gobierno federal se resistia en implementar
un plan nacional de inmunizacién y apoyo a
los gobiernos subnacionales (Améncio, 2021;
Cidade de Sao Paulo, 2021). El alcalde de Sao
Paulo, del Partido de la Social Democracia
Brasilefia (PSDB), empez4 su mandato como
aliado de Bolsonaro, situacién que cambié en
pocos meses y se manifesté con la profundiza-
cién de la crisis epidemioldgica, lo cual eviden-
cié cédmo las alianzas y los acuerdos partidistas
fueron cambiando en medio de la pandemia
y cémo eso impactd en las negociaciones in-
ternacionales de los gobiernos subnacionales.

Al mismo tiempo, el municipio de Rio de
Janeiro estaba intentando comprar insumos y
vacunas internacionalmente y de manera pa-
ralela al gobierno federal. El alcalde, Eduardo
Paes, junto con los gobernadores del Consércio
del Nordeste, incluso llegé a negociar con Ru-
sia para comprar la vacuna Sputnik V (Salles,
2021). Es interesante observar que el partido
del alcalde de Rio de Janeiro, tal como el de
S30 Paulo, estaba inicialmente alineado con el
gobierno de Bolsonaro, posicionamiento que
cambid a lo largo de la pandemia.

Las negociaciones con Rusia provocaron
bastante ruido en la politica nacional. En ese
caso, tanto gobernadores como alcaldes se
unieron para negociar y comprar la vacuna
Sputnik V. Ese esfuerzo hizo que algunos

gobernadores viajasen a Rusia para acelerar
el proceso, esa representacién estuvo a cargo
del Consércio Nordeste y de su director, el
gobernador del Piaui, Wellington Dias (PT)
(Fonseca, 2021).

Las negociaciones externas de gobernado-
res y alcaldes para comprar insumos médicos y
vacunas no solo desafiaron la politica de salud
del gobierno federal, sino que también pro-
vocaron tensiones con la politica exterior de
la administracién Bolsonaro, ya que muchas
de esas negociaciones se dieron con paises que
no eran considerados socios prioritarios del
gobierno federal. Esa divergencia puede ser
entendida mds alld de la agenda de salud y de
la crisis epidemiolégica, y sefiala una ruptura
con la tradicién paradiplomdtica en Brasil de
no oponerse a las directrices del Itamaraty. La
oposicién de visiones y de insercién interna-
cional entre el gobierno federal y los gobiernos
subnacionales quedd atin mds evidente cuando
el socio internacional fue China.

Relaciones con China

Las relaciones bilaterales entre el gobierno de
Bolsonaro y China estuvieron marcadas por
las tensiones y la inestabilidad, como resultado
de las declaraciones e insinuaciones hechas por
Bolsonaro, o por aliados del gobierno, sobre el
gobierno chino. En el periodo comprendido
entre marzo de 2020 y marzo de 2022 pode-
mos identificar otros dos momentos criticos.
En un primer momento, el diputado Eduardo
Bolsonaro hizo comentarios publicos contra
China, culpando al pais de la pandemia y
asociando la difusién del covid-19 al caso de

Chernébil:
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Quien haya visto Chernébil entenderd lo que
paso. Sustituir la central nuclear por el coronavirus y
la dictadura soviética por la china. [...] Una vez una
dictadura prefirié ocultar algo grave antes que sacar a
laluz algo que era perjudicial, pero que habria salvado
innumerables vidas. [...] La culpa es de China y la

solucién seria la libertad. (Bolsonaro, 2020)

La postura del diputado provocé una crisis
diplomdtica entre los gobiernos. La embajada
china exigié, en un comunicado formal, la
retractacién del hijo del presidente, pidié al
Itamaraty que actuara en el caso para que no se
danara la relacién bilateral entre los paises y cri-
ticé los ataques deliberados contra el gobierno
chino por parte del diputado: “Como diputado
federal, en lugar de contribuir adecuadamente
a esa lucha, ha dedicado tiempo y energfa a
atacar deliberadamente a China y a difundir
rumores’ (Embaixada da China, 2020).

A pesar de las disculpas oficiales de Ro-
drigo Maia, entonces presidente de la Cdmara
de Diputados, la postura del entonces canci-
ller, Ernesto Aradjo, complicé la situacidn.
El canciller criticé el comentario de Eduardo
Bolsonaro, pero consideré “inaceptable y des-
proporcionada” la respuesta del embajador de
China, Yang Wanming, pidiendo incluso una
retractacién por el hecho de que la embajada
habfa compartido un post critico con el go-
bierno de Bolsonaro, que luego fue borrado
(O Globo, 2020). La embajada de China en
Brasil buscé desvincular la crisis generada por
los comentarios de Eduardo Bolsonaro, pues
el mismo dia de los ataques del diputado,
Wanming elogié la actuacién de Henrique
Mandetta al frente del Ministerio de Salud. La
situacién se resolvi6 unos dfas después, tras una
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llamada telefénica de Bolsonaro al presidente
Xi Jinping reafirmando la cooperacién entre
los dos paises (Wanming, 2020).

En mayo de 2021 tuvo lugar otro mo-
mento critico en la relacién entre Brasil y
China, cuando el entonces presidente Jair
Bolsonaro, el 5 de mayo de 2021, hizo nuevas
insinuaciones sobre China. Los comentarios de
que el virus habia sido producido en un labora-
torio, el cuestionamiento de que la pandemia
podria ser una guerra quimica, y las declara-
ciones de que China se estarfa beneficiando
econémicamente con la pandemia dafiaron la
relacién bilateral en un momento politico deli-
cado, ya que las buenas relaciones diplomdticas
facilitarfan la adquisicién de equipos e insumos
para la produccién de la vacuna.

En contraste con la conducta adoptada
por el gobierno federal, los actores subnaciona-
les brasilefos tuvieron una postura diferente,
siempre marcada por la cooperacién y la bus-
queda de didlogo con los chinos. En 2020, la
embajada china doné respiradores y equipos
de proteccién a los municipios y estados bra-
silenos (Wanming, 2020) y celebré reuniones
con gobernadores y alcaldes para buscar la
cooperacién internacional contra el covid-19.
También en 2020, el embajador de China se
reunié con el gobernador de Minas, Romeu
Zema, con el objetivo de establecer asocia-
ciones para hacer frente al covid-19, asi como
mecanismos de cooperacién con el gobierno
del estado (Wanming, 01 de septiembre de
2020). Ademds, en el caso de la articulacién
con los alcaldes, durante 2021 la embajada
china realizd acciones con la FNP a fin de esta-
blecer asociaciones para la compra de vacunas
(Wanming, 2021).
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A pesar de estas acciones a nivel mu-
nicipal, fue a través de las acciones de los
gobernadores brasilefios que los entes fede-
rativos brasilefios establecieron asociaciones
mds estructuradas con el gobierno chino. La
conducta adoptada por el gobierno federal
respecto a China también encontré una fuerte
resistencia en la articulacién de los gobiernos
estatales. El Foro Nacional de Gobernadores,
el Consorcio Nordeste y el gobierno del estado
de Sao Paulo (Sousa y Rodrigues, 2021) han
establecido frentes de articulacién dirigidos a
estrechar las relaciones con China, el desarrollo
de la vacuna y la adquisicién de equipos para
enfrentar el covid-19 en Brasil.

Desde el inicio de la pandemia en Brasil,
el Consorcio Nordeste se ha articulado con el
gobierno chino. A principios de 2020, las soli-
citudes se centraron en las peticiones de adqui-
sicién de respiradores, equipos de proteccién y
otros insumos (Consércio Nordeste, 2020). A
finales de 2020 y durante 2021, las negociacio-
nes para la profundizacién de la cooperacién
subnacional con China para la produccién y
las pruebas de la vacuna fueron articuladas
por el gobernador de Piaui, Wellington Dias,
del Partido de los Trabajadores (PT), entonces
presidente del Consorcio del Nordeste y del
Foro Nacional de Gobernadores (Wanming,
2021; Dias, 2020).

Ademds de los pedidos de ayuda y de los
vinculos directos con la embajada china, los
gobernadores buscaron presionar al gobierno
federal para negociar directamente con China
la adquisicién de insumos para la produccién
de vacunas y respondieron constantemente a
las decisiones del gobierno de Bolsonaro de
rechazar la asociacién con el gobierno chino.

En octubre de 2020, los gobernadores brasile-
flos reaccionaron a la decisién de Bolsonaro de
desautorizar al Ministerio de Salud para entrar
en una asociacién con China para la produc-
cién de la vacuna Sinovac en Brasil a través del
Instituto Butantan en Sdo Paulo (Andrade,
2020). El caso fue llevado al Tribunal Supre-
mo Federal que autorizd, en una decisién de
febrero de 2021, haciendo una evaluacién de la
decisién de la medida cautelar que autorizé
a las entidades subnacionales a adquirir las
vacunas contra el virus (Supremo Tribunal
Federal, 2021)

En enero de 2021, representantes del
Foro de Gobernadores y del Consorcio Nor-
deste abogaron por el envio de una misién
oficial del Ministerio de Salud para negociar
el cumplimiento de los contratos con el Ins-
tituto Butantan y Fundagao Oswaldo Cruz
(Fiocruz). También en la crisis de mayo de
2021 se pusieron de manifiesto las diferencias
en la conduccion de las relaciones bilaterales
con China. El mismo dia de la crisis generada
por los comentarios de Bolsonaro, Welling-
ton Dias, entonces presidente del Consorcio
Nordeste y del Foro de Gobernadores, solicité
una audiencia con la embajada china. En la
reunién, el gobernador hizo un llamamiento
alos dirigentes para evitar retrasos en la entre-
ga de insumos para la produccién de vacunas
en Brasil. El gobierno de Sao Paulo también
formd parte de estos esfuerzos, destacando la
preocupacién de que la crisis generada por el
gobierno federal pudiera retrasar la entrega
de insumos para la produccién de vacunas en
el Instituto Butantan, que en asociacién con
China produjo la vacuna CoronaVac.
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La articulacién de los gobernadores a
través del Consorcio Nordeste para sortear
la crisis con el gobierno federal agravada por la
postura del presidente Bolsonaro tuvo un
resultado positivo con la promesa del emba-
jador chino en Brasil de liberar nuevos lotes
de principio activo farmacéutico (API) para
la produccién de vacunas contra el covid-19
en Brasil. En esta oportunidad, el embajador
reforzé la importancia de la articulacién con
los gobernadores para la liberacién de nuevos
lotes de API para la produccién de CoronaVac
y AstraZeneca en el pais (Wanming, 2021).

Como hemos visto, la diplomacia subna-
cional brasilefia buscé distanciarse de la con-
ducta adoptada por el presidente Bolsonaro
con respecto a China, especialmente durante
el periodo comprendido entre 2020 y 2021,
cuando el ala mds ideolégica del gobierno,
con el apoyo del entonces ministro de Rela-
ciones Exteriores, Ernesto Aradjo, alimentd
insinuaciones y teorfas conspirativas sobre
la actuacién de China durante la pandemia.
Las acciones de los gobernantes brasilefios
estuvieron marcadas por la confrontacién y
la tensién en la diplomacia ejercida por el go-
bierno federal en la bisqueda de la articulacién
bilateral con China para la adquisicién de los
insumos necesarios para enfrentar la pandemia.
La oposicién a Bolsonaro se convirtié en una
marca constante de las acciones de los gobier-
nos subnacionales brasilefios, destacando las
posiciones de los gobernadores. En el siguiente
apartado buscaremos destacar la dimensién
politico-partidaria como posible punto de ex-
plicacién del enfrentamiento que se establecié
entre los gobernadores y el presidente durante
la pandemia.
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LA VARIABLE PARTIDISTA DE LA ACCION
DURANTE LA PANDEMIA

Las acciones internacionales emprendidas por
los gobiernos subnacionales pueden tener va-
rias causas. Esto significa que, por ejemplo, la
razén principal de la internacionalizacién de
una gran capital es a veces totalmente diferen-
te de la internacionalizacién de un pequefio
municipio del interior o incluso de un estado
mds pequefio. Dindmicas como los recursos
financieros, las demandas econémicas y comer-
ciales, la ubicacién geogrifica, el enfoque de las
politicas publicas, la densidad de la poblacién,
laautonomia en la toma de decisiones y el did-
logo politico son factores fundamentales para
entender por qué ciertos gobiernos subnacio-
nales se internacionalizan y otros no. Y en este
punto aparece un indicador fundamental para
nuestro andlisis: el dmbito partidista.
Aungque este articulo no pretende agotar
este debate y ya existe una literatura brasilefia
que se centra en la relacién de esta dimensién
en la paradiplomacia —como destacaremos en
seguida—, es interesante sefalar la existencia
de otra posibilidad de investigacién que busca
cuestionar si existe una correlacién simultdnea
en la accién internacional emprendida por los
municipios y estados cuyos partidos politicos
estdn en oposicién al partido gobernante a
nivel federal. Dado que la cuestién politico-
partidista no ha tenido un énfasis analitico
en la investigacién académica sobre la paradi-
plomacia (Meireles, 2019), ademds de existir
una escasa literatura no consensuada sobre su
influencia en la internacionalizacién subna-
cional, aqui este aspecto adquiere una impor-
tancia fundamental al tratar la coyuntura del
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federalismo disruptivo en plena creacién del
propio Consorcio Nordeste y en otras accio-
nes dispersas como se analizé en el apartado
anterior.

Este aspecto parece relativamente nuevo
en el campo de los estudios de paradiplomacia,
ya que al principio las acciones de los actores
subnacionales se segmentaban en tres grandes
campos: econémico, cultural/cooperativo y
politico (Lecours, 2008). Sin embargo, este
tltimo se relaciond con el aspecto identitario
y separatista guiado por la formacién de nuevas
entidades politicas, fenémeno que la literatura
conceptualizé como protodiplomacia (Prado,
2018). Asi, la esfera politica no comprendia en
sf misma la dindmica y los cambios que giraban
en torno al aspecto partidista, y mucho menos
la observacién de este fenémeno en paises del
Sur global como Brasil. Aunque los estudios
sobre la paradiplomacia en los paises federa-
tivos surgieron en la década de los ochenta
(Kuznetsov, 2015), solo a principios del siglo
XX los andlisis se hicieron globales en el sentido
de no pertenecer unicamente alo que podemos
llamar el “mundo anglosajén”.

Antes de comprender la influencia del
sesgo politico-partidista en las actividades
paradiplomdticas del Consorcio Nordeste en
particular, es necesario sefialar que, en Brasil,
algunos andlisis difieren a veces al apreciar este
aspecto en dos niveles de gobierno distintos,
es decir, las entidades federativas brasilenas:
los municipios y los estados federados. Segin
Aradjo (2012), es posible que haya influencia
partidista en la internacionalizacién de las
ciudades brasilefias. Como complemento,
Meireles (2019) sefala que las ideologfas par-
tidistas generan cambios en las actividades

internacionales municipales. Para Balbim
(2018), por ejemplo, segtin su concepcién de la
“diplomacia de las ciudades” en Brasil y el and-
lisis especifico del Partido de los Trabajadores
(PT) —un partido que se establecié histérica-
mente como de izquierda—, se concluye que es
posible verificar la existencia de una “ideologia
internacionalista” partidaria en la creacién de
23 de un total de 40 Secretarfas Municipales de
Relaciones Internacionales (SMRI) en el pais.

Segtin Matsumoto (2011), destacando
la existencia de otras variables explicativas, “la
eventual migracién de un alcalde de cualquier
otro partido al PT aumentarfa la probabilidad
de tener una estructura paradiplomdtica en un
289%” (p. 236). En la ciudad de Sao Paulo,
por ejemplo, Aratdjo (2012) encontré que el
partido gobernante tiene su cuota de influencia
en las estrategias internacionales.

En relacién con los gobiernos estatales,
Bueno (2010) evalué que al final de la prime-
ra década de este siglo, 17 estados brasilenos
tenfan una Secretarfa o Asesorfa de Relaciones
Internacionales. De esta cantidad, destacan las
tres mayores legiones de partidos (PT, PSDB
y PMDB, este tiltimo el Movimiento Demo-
crdtico Brasileno), siendo el PSDB el partido
con “mayor tendencia a institucionalizar los
asuntos internacionales en la estructura orga-
nizativa de los gobiernos estatales brasilefios”
(p- 258).

En otro estudio mds reciente, Fréio (2015)
concluyé que la paradiplomacia emprendida
por los estados diferia segtin el nivel de desa-
rrollo, la ubicacién geogrdfica y el partido po-
litico a cargo de la gestién gubernamental. El
argumento expuesto por la autora estd en linea
con lo estipulado en la literatura, atestiguando
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la relacién entre mayores o menores niveles de
internacionalizacién en virtud del partido po-
litico en el poder. Sin embargo, todavia es mds
interesante verificar que esta relacién proviene
de dos factores, la afiliacién partidista o la figu-
rade liderazgo politico, lo que genera otro po-
sible flanco de investigacién, que es la relacién
con el personalismo politico basado en la figura
de un determinado directivo o liderazgo. Este
indicador que figura en la decisién personal del
gobernador o gobernadora es a veces incluso
mds relevante que la propia afiliacién partidis-
ta. Esta perspectiva es confirmada por Batista
(2022, p. 60) al tratar de la actuacién de los
lideres locales y los gestores publicos: “Cuando
se trata de Paradiplomacia, el personalismo po-
litico es un punto clave en la construccién de
la politica exterior de las ciudades y los estados.
Este es un factor decisivo para la insercién de
los gobiernos subnacionales periféricos en el
entorno internacional” (traduccién propia).
Por lo tanto, en Brasil “existe una rela-
cién entre las actividades desarrolladas por los
gestores publicos y la forma en que su partido
politico trata la cuestién internacional” (tra-
duccién propia) (Vigevani y Prado, 2010, p.
48). Mencionamos el caso del PT en Brasil co-
mo ejemplo de esta perspectiva. Sin embargo,
el sesgo partidista no es a veces el inico factor
fundamental para plantear una mayor o menor
tendencia al activismo internacional de los go-
biernos subnacionales. Otra vez, para Vigevani
y Prado (2010) en su andlisis, Marta Suplicy
(PT) fue internacionalmente activa mientras
fue alcaldesa de la ciudad de Sao Paulo entre
2001 y 2005, pero Lucio AlcAntara (PSDB),
gobernador de Ceard entre 2003 y 2007, tam-
bién fue relevante en sus actividades en la zona.
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En este sentido, la relacién entre las actividades
internacionales llevadas a cabo por los gober-
nantes en torno a la persona, y la forma en que
los partidos trataron la cuestién internacional
también nos parece una base muy relevante
para entender la paradiplomacia brasilena. Y
aqui el Consorcio Nordeste tiene relevancia.

La articulacién entre los gobernadores del
nordeste es anterior a la creacién del Consorcio
propiamente dicho. En 2005 se cre6 el Foro de
Gobernadores del Nordeste, cuyo posiciona-
miento politico mds enfdtico ocurrié en 2015,
cuando la institucién lanzé una carta de apoyo
ala entonces presidenta Dilma Rousseff del PT
expresando la necesidad de “un amplio enten-
dimiento nacional” (Matoso, 2015, p. 1), algo
que termind por no ocurrir al afio siguiente.
Este evento es importante para comprobar que
la articulacién entre los liderazgos también es
perceptible en las actividades del Consorcio
Nordeste, con el objetivo de ser un instrumen-
to para el fortalecimiento de la regién con la
mejora de los servicios pablicos y los derechos
de la poblacién del nordeste.

En concreto sobre el Consorcio Nordeste,
en el periodo de su creacién en 2019, préctica-
mente todos los gobernantes se consideraban
mds a la izquierda. Rio Grande do Norte, Ba-
hia, Ceard y Piauf tuvieron administraciones
del PT, mientras que Pernambuco, Paraiba y
Maranhio fueron gobernados por el Partido
Socialista Brasilefio (PSB). Esta caracteristica
adquiere importancia no en relacién con la
agenda o los objetivos propuestos por el pro-
pio Consorcio en el momento de su creacidn,
sino por dos factores: en primer lugar, por ser
el primer consorcio publico formado solo por
estados federales y, en segundo lugar, por la
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postura adoptada por sus dirigentes estatales,
divergente de la seguida por la agenda politica
del gobierno de Bolsonaro. Segtin Clementino
(2019), el Consorcio Nordeste se sustenta en
la existencia de una identidad regional comuin,
la articulacién de liderazgos politicos en torno
a arreglos centrados en la gestién publica y la
busqueda de un didlogo conjunto para mitigar
los efectos nocivos derivados de la propia crisis
econdmica y politica.

Los mencionados desacuerdos con el go-
bierno federal ya aparecen en la Carta de los
Gobernadores del Nordeste, su documento
fundacional, en el que los nueve gobernadores
desaprobaron la Reforma de la Seguridad So-
cial y los cambios en el Estatuto de Desarme,
ambos avalados por el gobierno federal (Con-
sércio Nordeste, 2019). A lo largo del tiempo,
las tensiones entre el Consorcio Nordeste y el
gobierno federal se produjeron desde multiples
perspectivas, implicando desde cuestiones cli-
mdticas y de preservacién del medio ambiente
hasta las relaciones con terceros estados. Sin
embargo, la pandemia resulté ser el gran punto
de inflexién. La falta de coordinacién federa-
tiva en comunién con la postura negacionista
de Bolsonaro aumentd atin mds las tensiones.
Ya el 25 de marzo de 2020 se publicé una carta
de los gobernadores del nordeste que senalaba:

... 4 - Es una época de guerra contra una enfer-
medad altamente contagiosa con miles de victimas
mortales. [...]. Es un momento de unidad, de olvidar
las diferencias politicas y partidistas. Las fricciones solo
perjudicardn la gestién de la crisis;

5 - Creemos que el Gobierno Federal debe

tomar medidas urgentes dirigidas a los trabajadores

informales y auténomos. Las agresiones y peleas no
salvardn al pais;

6 - Al mismo tiempo, solicitamos la urgente
necesidad de coordinacién y cooperacién nacional
para proteger el empleo y la supervivencia de los mds
pobres;

7 - Estamos frustrados con la posicidn agresiva de
la Presidencia de la Repiiblica, que deberia ejercer su
papel de liderazgo y coalicién en nombre de Brasil.
(CNN Brasil, 2020, p. 1) (Enfasis agregado, traduc-

cién propia)

A modo de ejemplo, cabe mencionar algunas
actividades prdcticas que se produjeron en
medio de la pandemia y que demostraron
disparidad en la relacién entre los gobiernos.
En 2020, Rui Costa, entonces gobernador
de Bahia y presidente del Consorcio, solicité
la ayuda de China para el envio de equipos y
suministros médicos para combatir el covid-19
(Correio, 2020, p. 1). Tal como se dijo en el
apartado anterior, en marzo del afio siguiente,
el Consorcio intenté formalizar la compra de
37 millones de dosis de la vacuna rusa (Sput-
nik V) que se integrarfa en el Plan Nacional
de Vacunacién (Ramos, 2021). En agosto se
suspendié dicha compra en medio de diferen-
tes denuncias que implicaban impedimentos
de la Agencia Nacional de Vigilancia Sanitaria
(Anvisa). También es necesario sefialar que to-
davia se estdn investigando posibles casos de
corrupcién en la compra de respiradores reali-
zada por el propio Consorcio (Alencar, 2022).

También a principios de 2020, un caso
emblemdtico ocurrié en el estado de Maran-
hio en la figura del gobernador Fldvio Dino,
entonces afiliado al Partido Comunista de
Brasil (PCdoB), quien afirmé que el Gobierno
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Federal deberia haber estimulado acciones mds
activas en el combate a la pandemia (Aguiar,
2020). Asi, Maranhio importé respiradores
de China via Etiopia, en Africa, para evitar
la confiscacién del material médico en otros
paises como Estados Unidos y Alemania. Este
caso fue extremadamente controvertido, por-
que esta importacién ocurrid sin la licencia
de Anvisa y sin la autorizacién de la Agencia
Tributaria Federal de Brasil, que declaré que
la operacién ocurrié ilegalmente.

Un punto por destacar se encuentra
en el principal documento publicado por el
Consorcio Nordeste hasta el momento sobre
las actuaciones realizadas en los tltimos afos,
el Informe de Actividades del periodo 2019-
2021 (Consércio Nordeste, 2022). En una
carta, Wellington Dias, gobernador de Piauf
y luego presidente del Consorcio a partir de
septiembre de 2020, repasé su gestién ante
la pandemia, afirmando que la regién tuvo
proporcionalmente menos casos y muertes
por covid-19 como resultado de la decisién
de los gobernadores de seguir las directrices
del Comité Cientifico del Consorcio Nordeste
(C4NE). En contraste con el negacionismo,
Dias informé que parte de la vacuna Corona-
Vac aplicada en la poblacién de la regién fue
comprada por los nueve estados directamente
al Instituto Butantan del gobierno del estado
de Sao Paulo (Consércio Nordeste, 2022,
p. 11).

Paulo Cimara, gobernador de Pernam-
buco, asumié la presidencia del Consorcio en
enero de 2022 y en esta misma publicacién
afirmé lo siguiente:
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En sus casi tres afios de existencia, e/ Consorcio
Nordeste viene cumpliendo un papel politico esencial, sir-
viendo de contrapunto al Gobierno Federal que paralizé
las politicas piiblicas de educacion, sequridady ciudada-
niay evidencié, en la lucha contra la pandemia, su cara
mds desastrosa. Nuestra posicion siempre hasido la de
defender la democracia, las instituciones y la armonfa
entre las entidades federativas. (Consércio Nordeste,

2022, p. 106) (Enfasis agregado, traduccién propia)

La creacién del Consorcio Nordeste puede
marcarse COmo Un mecanismo para ocupar
los espacios dejados abiertos —y, en algunos
casos, olvidados— por la politica del gobierno
federal (Junqueira ez al., 2022). Este aspecto
fue visible en torno a una amplia agenda que
también incluyd intentos de buscar contactos
internacionales para contrarrestar algunas
agendas defendidas por la politica exterior de
Bolsonaro. Ademds, en el debate federativo
observamos claramente la oposicién politica
realizada por el propio Consorcio.

Asi, el aspecto partidista debe ser tomado
como un indicador necesario para el andlisis
subnacional, ya sea en torno a la propia paradi-
plomacia o incluso en los dilemas que enfrenta
la federacién brasilena. Dentro del tema que
aqui se analiza, la pandemia del covid-19 cor-
roboré una tendencia previa que ya se estaba
produciendo en 2019: el distanciamiento entre
el gobierno federal y algunos gobiernos subna-
cionales, principalmente con los gobernadores
del Consorcio Nordeste. Vale recordar que en
las elecciones de 2018 Jair Bolsonaro tuvo me-
nos votos precisamente en la regién nordeste
y, en julio de 2019, en un discurso claramente
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prejuicioso, llamé paraiba a los nordestinos
(Alegretti, 2019). Aunque la creacién de con-
sorcios publicos ocurre en mayor niimeroy con
mayor alcance en Brasil, siendo respaldada in-
cluso en la propia Constitucién de 1988, estos
se pueden caracterizar como espacios de poder
debidos a la coyuntura politica que presenta
Brasil en los dltimos afios. Esos fenémenos
son importantes a fin de comprobar que las
cuestiones partidistas son factores necesarios
para la accién internacional de los gobiernos
subnacionales en Brasil, pero no suficientes
para entender todo el proceso, por lo que tam-
bién es imprescindible tener en cuenta otros
factores como el mencionado personalismo
de los propios liderazgos, o coyunturas criticas
mds amplias como la pandemia de covid-19.

CONCLUSIONES

La pandemia de covid-19 impuso nuevos de-
safios para la humanidad y para los gobiernos
de todo el mundo. En un contexto federativo
y con un gobierno negacionista de la ciencia y
de la pandemia, estos desafios se vieron am-
pliados. Asi, en esa situacién particular, ob-
servamos cambios importantes en la tendencia
de la paradiplomacia en Brasil. La actividad
internacional de gobiernos subnacionales, que
histéricamente no habfa presentado conflictos
significativos entre estados y municipios con
el gobierno federal, ha exhibido dindmicas no
solamente cooperativas, sino también conflic-
tivas y disruptivas.

Internamente es posible observar diversos
conflictos entre los gobiernos subnacionales
y el federal, pero para entender ese conflicto
desde la interconexién entre las dindmicas

domésticas e internacionales mapeamos dos
dreas especificas de tensién —compra de equi-
pos médicos y vacunas, y relacién con China—
que pueden ser entendidas por el andlisis de la
identificacién partidaria de los gobernantes,
indicando un contexto que desaffa la literatura
y la préctica histérica de la paradiplomacia en
Brasil. Aunque la pandemia haya tensionado
en exceso las relaciones entre los gobiernos —y
los poderes— de diferentes partidos, es posible
identificar un posicionamiento de mds con-
frontacién por parte de gobernadores y de
asociaciones municipales. Es decir, hay casos
suficientes para entender que la oposicién al
discurso negacionista de Bolsonaro encontré
un grado visible de resistencia en gobiernos
subnacionales liderados por partidos de opo-
sicién.

Esa oposicién no solamente demanda una
reinterpretacién del federalismo cooperativo
que marc las tltimas décadas en Brasil, sino que
desafia la tradicién de la prdctica politica de la
paradiplomacia y la literatura que la explica.
Por primera vez es posible observar una actua-
cién paradiplomdtica que desafia directamente
los principios del gobierno federal. Cuando en
medio de la urgencia sanitaria los gobiernos
subnacionales brasilefios buscaron activamente
socios internacionales para solucionar proble-
mas como la falta de insumos hospitalarios y
de vacunas, incluyendo una aproximacién mds
intensa con China, lo hicieron en oposicién
y de manera desafiante frente al gobierno fe-
deral. Asi, la paradiplomacia deja de ser solo
cooperativa y pasa a tener ese componente
de oposicién e incluso de disputa y conflicto
entre los gobiernos. Ese cambio en la manera
de actuacién internacional de los gobiernos
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subnacionales brasilefios no se da de manera
aleatoria, sino que es posible identificar una
fundamental intensidad de esa actuacién por
parte de los gobernadores y alcaldes de partidos
de oposicién a través de instituciones munici-
pales, demostrando que la variable partidaria
tiene un peso explicativo importante en ese
escenario.

Aunque sea posible observar iniciativas
dispersas de gobernadores y alcaldes, las ac-
ciones de mayor impacto demandardn una
coordinacién entre diferentes gobiernos sub-
nacionales, sea por medio de los consorcios, sea
por medio de organizaciones de articulacién
nacional como la Confederacién Nacional
de Municipios (CNM) y el Frente Nacional
de Prefeitos (FNP). Estos arreglos institucio-
nales de coordinacién fueron muy efectivos,
especialmente para facilitar la participacién
de gobiernos de estados y municipios con
menos recursos, asi Como para comunicar esa
oposicién de manera coordinada. El federalis-
mo brasilefio, si bien histéricamente ha estado
marcado mds por la cooperacién que por el
conflicto entre los entes federados, también
facilit la coordinacién de estos gobiernos en
un momento de crisis que hizo posible cons-
truir una oposicién al gobierno federal. En
ese sentido, los gobernadores, en especial del
nordeste, fueron mds asertivos en esa resisten-
cia, en parte por las articulaciones anteriores
del Foro del Nordeste y por una presencia mds
intensa de gobiernos de partidos de oposicién.

Es dificil definir si las dindmicas paradi-
plomdticas observadas en medio de la pande-
mia del covid-19 estardn presentes en contex-
tos mds estables y no de crisis. No obstante, es
indudable que la pandemia, combinada con

OASIS, ISSN: 1657-7558, E-ISSN: 2346-2132, N° 38, Julio -

el gobierno de Jair Bolsonaro, rompié con la
visién de que no habia espacio para una actua-
cién internacional de gobiernos subnacionales
brasilefios que desafiaran al gobierno federal.
Es decir, no estd claro si esa es una tendencia en
Brasil o si fue el resultado de una coyuntura es-
pecifica. Sin embargo, sigue sin esclarecerse c6-
mo es la configuracién de la politica partidista
en Brasil después de cuatro afios de un gobier-
no que desafi$ las instituciones democrdticas
y desestructurd las coaliciones tradicionales
entre partidos politicos. Asf, en un escenario de
incertidumbre, no serfa extrafio observar otra
coordinacién entre gobiernos subnacionales
que lleve a una actuacién internacional que

desafie al gobierno federal.
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