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RESUMO

Diante do crescente fluxo global de pessoas, informacbes e recursos, as relacdes
internacionais dos estados subnacionais muito influenciam na tomada de decisdes
destes governos sobre suas politicas publicas e sobre suas estratégias de governanca
interna. Nesse sentido, a cooperacgao internacional faz-se de fundamental importancia
para o fortalecimento da relagdo de confianca entre governos, fator que contribui para
a criagdo de solugdes conjuntas em prol do desenvolvimento local. Sob tais
perspectivas, este estudo busca analisar a paradiplomacia do Estado de Minas
Gerais, identificando fatores que condicionam sua relagdo de cooperagdo com uma
nacéo especifica, a Republica Popular da China. A medida em que essa interacéo se
torna mais importante para o Estado, surgem cada vez mais questionamentos se tais
fluxos criam um novo tipo de dependéncia e se o tipo de cooperacdo praticada
reproduz as assimetrias inerentes ao sistema internacional. Assim, por meio de
levantamento bibliografico e documental, bem como pela realizacdo de entrevistas
semiestruturadas com gestores anteriores e atuais dos setores de relacbes
internacionais do Estado e com um representante do governo chinés, realizou-se uma
pesquisa descritiva-exploratoria que permitiu maior compreensdo acerca dos
principais interesses, estratégias, desafios e oportunidades envolvidos nesse
fendbmeno. Observou-se que a atuagéo internacional de Minas Gerais ainda enfrenta
problemas de institucionalizagdo e de capacidade de planejamento a longo prazo e
que, diante das especificidades do relacionamento com a China, esses desafios
tendem a se agravar. Depreende-se, por fim, que um maior empoderamento e
apropriacao do conhecimento por parte do estado acerca de suas demandas e
relacbes aumentaria seu poder de negociagdo com agentes externos, abrindo
oportunidades para a promogao do desenvolvimento local em uma perspectiva

multidimensional.

Palavras-chave: Paradiplomacia, Cooperacéo Internacional, Minas Gerais, China,

Desenvolvimento.



ABSTRACT

In view of the growing global flow of people, information and resources, the
international relations of the subnational states greatly influence the decision-making
of these governments regarding their public policies and their internal governance
strategies. In this sense, international cooperation is of fundamental importance for
strengthening the relationship of trust between governments, a factor that contributes
to the creation of joint solutions in favor of local development. Under such perspectives,
this study seeks to analyze the paradiplomacy of the State of Minas Gerais, identifying
factors that condition its cooperative relationship with a specific nation, the People's
Republic of China. As this interaction becomes more important for the State, more
questions arise as to whether such flows create a new type of dependency and whether
the type of cooperation practiced reproduces the asymmetries inherent in the
international system. Thus, through a bibliographic and documentary survey, as well
as through semi-structured interviews with previous and current managers in the
international relations sectors of the State and with a representative of the Chinese
government, a descriptive-exploratory research was carried out that allowed a greater
understanding of the main interests, strategies, challenges and opportunities involved
in this phenomenon. It was observed that the international performance of Minas
Gerais still faces problems of institutionalization and capacity for long-term planning
and that, given the specificities of the relationship with China, these challenges tend to
worsen. Finally, it appears that a greater empowerment and appropriation of
knowledge on the part of the State about its demands and relations would increase its
negotiating power with external agents, opening opportunities for the promotion of local

development from a multidimensional perspective.

Keywords: Paradiplomacy, International Cooperation, Minas Gerais, China,

Development.
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1 INTRODUGCAO

A partir do entendimento acerca da interdependéncia das nagdes e da
consequente responsabilidade compartiihada para com a promogao do
desenvolvimento local e global, a Cooperagdo Internacional para o
Desenvolvimento (CID) surge, por volta de 1950 no cenario do pds guerra, como
um importante instrumento que utiliza o auxilio de agentes externos para a
alavancagem das condi¢cbes sociais, econdmicas e institucionais dos paises em
desenvolvimento.

Tem-se que as praticas de cooperacao internacional, materializadas em
uma pluralidade de transagbes entre regides, paises e instituicdes, evoluiram
seguindo as variagdes dos conceitos de economia e de desenvolvimento vigentes
em cada época e, sobretudo, os interesses e estratégias dos paises de economias
centrais e de organiza¢cdes multilaterais. A CID, entdo, mostra-se suscetivel as
diversas mudancgas ideoldgicas e temporais com um carater multifacetario que,
atualmente, busca abarcar as novas objec¢des do século XXI.

Nesse contexto, observam-se desafios cada vez mais complexos que, ao
mesmo tempo, convivem com problemas de longa data como desigualdade,
marginalizacido, pobreza e exclusdo social. Assim, muitas das adversidades do
cenario mundial se perpetuam, mas sdo colocadas sob novas perspectivas e
diferentes condi¢cdes para a promog¢éo de solucdes, 0 que torna a pluralidade de
atuacdo da CID uma oportunidade na busca do desenvolvimento.

Tal carater multifacetario e plural da cooperagao internacional destaca-
se, principalmente, quanto a variacédo de pautas trabalhadas, de suas praticas e dos
atores envolvidos. Quanto ao primeiro ponto, observa-se que pelas teorias
desenvolvidas por Amartya Sen e por Mahbub ul Hag (MILANI, 2014) e pelo advento
dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel da Agenda 2030 da Organizacéo
das Nagbes Unidas, o conceito de desenvolvimento comega a ser entendido para
além da correspondéncia ao crescimento econémico, real¢ando outras diretrizes
para a alavancagem dos indicadores socioecondmicos e institucionais das nagbes
em desenvolvimento.

Quanto as praticas e atores envolvidos, em contraponto a tradicional
Cooperacédo Norte-Sul praticada no ambito da Assisténcia Oficial ao

Desenvolvimento (AOD) pelos paises do Comité de Ajuda ao Desenvolvimento
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(CAD) da Organizacgao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico (OCDE),
destacam-se novas formas e concep¢des da cooperacdo em defesa de um modelo
mais horizontalizado na chamada Cooperacéo Sul-Sul. Nesse sentido, observa-se
maior inser¢cdo de atores como economias emergentes, paises de renda média,
entes subnacionais, sociedade civil e terceiro setor negociando seus interesses
internacionalmente.

Assim, a participagdo mais ativa de diferentes atores no sistema de
cooperacao internacional abre espaco para acbes mais descentralizadas, com
possibilidade de participacdo dos governos subnacionais. Segundo Soldatos
(1990), esse arranjo pode trazer ganhos tanto para o desenvolvimento regional
quanto para o fortalecimento da nagdo como um todo e, faz-se fundamental visto
que as relacdes dos estados com outros paises e instituicbes sdo importantes
influenciadoras de suas politicas publicas e de suas estratégias de governanca
interna.

Sob tal contexto este trabalho analisou as relagbes internacionais do
Estado de Minas Gerais, explorando sua insercéo no sistema de cooperagédo na
relacdo com uma nacgéo especifica, a Republica Popular da China. Entende-se que
a expansao desse pais internacionalmente € um fenbmeno que traz diferentes
impactos para os atores com 0s quais ha intenso comércio, investimento e interacéo
governamental, como é o caso do Brasil e de Minas Gerais. Assim, a medida que a
China ganha cada vez mais espago no cenario internacional, € imperativo que os
demais paises e unidades federativas desenvolvam uma sélida compreensao desse
processo e identifiquem os riscos e as oportunidades de cooperacdo para a
promoc¢&o do desenvolvimento econdmico e social em seus territorios.

A importancia deste tema, materializado na producéo cientifica, recai,
portanto, sobre a possibilidade de acrescentar conhecimento e expertise para Minas
Gerais quanto a pratica da Cooperacédo Internacional para o Desenvolvimento e
quanto a superagao de possiveis assimetrias que podem advir dessa interagdo. Por
meio da organizagdo de informagdes e do levantamento de relevantes
consideragdes, em um campo marcado pela escassez de estudos académicos com
esse recorte, destaca-se o potencial do presente trabalho para contribuir para a
formulacio de politicas publicas de proje¢ao internacional e também como subsidio

para futuras pesquisas.
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Para tanto, proporcionando maior familiaridade com o fenédmeno, utilizou-
se de uma pesquisa descritiva-exploratoria a fim de entender quais s&o as principais
politicas internacionais desenvolvidas no estado de Minas Gerais e seus desafios e
oportunidades para a captura de beneficios acerca da cooperacdo com a Republica
Popular da China.

De forma especifica, objetivou-se explorar o tema de Cooperagao
Internacional e da projecéo externa de entes subnacionais; levantar um panorama
da internacionalizagéo de Minas Gerais; explorar o modelo de cooperagéo da China
e de suas provincias; identificar as principais atividades de cooperacéo realizadas
entre Minas Gerais e atores chineses; identificar interesses e estratégias embutidas
em tais movimentacdes; identificar fatores e dificuldades que interferem na
interac&o entre esses governos; ldentificar a percepcao dos chineses quanto a
relacdo com Minas Gerais e; identificar possibilidades mais promissoras de
cooperacgao para o desenvolvimento nessa relagéo.

Esses objetivos sdo alcancados por meio de procedimentos de coleta de
informacgdes que envolvem pesquisa bibliografica, pesquisa documental e pesquisa
de campo com o uso de entrevistas. Sendo assim, na pesquisa bibliografica utilizou-
se de dados secundarios para discussdo e sustentacdo das questdes e dos
conceitos que se pretendia trabalhar, sendo estas fontes: artigos, dissertagces e
teses acerca da Cooperacgéo Internacional para o Desenvolvimento; da atuagéo
internacional de entes subnacionais; da internacionalizacdo do Estado de Minas
Gerais e; das diversas questdes que envolvem o modelo de cooperagéo chinés.

Com a pesquisa documental, realizou-se a coleta de informag¢des em
fontes primarias. Buscou-se marcos legais sobre a institucionalizacdo e
operacionalizagdo da atuacdo de Minas Gerais na area internacional, além de
documentos institucionais da administragdo direta do estado no que se refere a
cooperacgéo internacional com relagéo a China.

A pesquisa de campo, por sua vez, permitiu suprir informacdes n&o
disponiveis em fontes documentais e possibilitou maior compreenséo entre a teoria

e a pratica, por captar percep¢des acerca do contexto organizacional em sua
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dimens&o técnica e politica. Assim, realizaram-se sete entrevistas' semi

estruturadas, cujo roteiro encontra-se no Apéndice |, com:

(i) gestores anteriores do setor internacional do Estado de Minas Gerais,
a fim de aferir acerca das praticas organizacionais e principais atividades
de cooperacao com a China;

(ii) gestores atuais do setor internacional e dos demais 6rgaos do Estado
de Minas Gerais que desenvolvam projetos de cooperacgéo internacional
com a China, a fim de identificar principais praticas, interesses e
estratégias envolvidas na relagao bilateral;

(i) gestor do governo da Provincia de Jiangsu?, a fim de identificar quais
s80 0s interesses e praticas envolvidos na cooperagdo, bem como a

percepc¢ao do parceiro internacional acerca da relacao bilateral.

Para o tratamento dessas informacbes, optou-se pela analise de
conteudo, com uma abordagem qualitativa, sistematizando as respostas coletadas
em quatro categorias: interesses e motivacbes, estratégias, desafios e
oportunidades. Nessa perspectiva, junto a pesquisa bibliografica e documental, as
entrevistas permitiram maior compreensdo acerca de diferentes variaveis na
relacédo de cooperacgdo internacional entre Minas Gerais e China, conferindo maior
orientacdo a aplicabilidade pratica.

Enfim, destaca-se que este trabalho € dividido em seis capitulos,
incluindo essa introducdo. No capitulo 2, discute-se as principais definicdes e
tendéncias globais acerca da Cooperacao Internacional para o Desenvolvimento.
No capitulo 3, explora-se as teorias a respeito da atuacao internacional de entes
subnacionais, discutindo qual o grau de autonomia e os meios utilizados pelos
estados brasileiros para a pratica da cooperacgéo internacional. No capitulo 4, busca-
se construir uma trajetéria da internacionalizacdo do Estado de Minas Gerais,

situando como esse ente subnacional brasileiro, amparado pela legislacéo federal

" Todas as sete entrevistas foram realizadas em Junho de 2020 e, dada as restricdes de locomogédo
advindas da pandemia do Coronavirus, foram realizadas via videoconferéncia pelas plataformas
Zoom e WeChat, no caso do entrevistado chinés.

2 Esta entrevista foi concedida utilizando-se a lingua inglesa. Para citacbes neste trabalho, realizou-
se a traducdo sem perda ou distor¢cdo de contetdo.
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e estadual, monta sua estrutura institucional e operacional para a realizagdo de
cooperacgao e para a manutengdo do relacionamento com agentes externos.

No capitulo 5, abre-se o estudo de caso desta pesquisa com uma
discussao a respeito da relevancia da China no cenario internacional e de suas
principais praticas de cooperacdo e, na sequéncia, busca-se identificar quais séo
as estratégias e os interesses envolvidos na relagé&o entre Minas Gerais e China. A
partir disso, analisa-se quais sao os gargalos presentes na internacionalizacéo do
Estado para a efetiva realizacdo da Cooperagdo Internacional para o
Desenvolvimento no que tange os diversos fluxos chineses, desde suas primeiras
interacdes, na segunda metade da década de 1990. Por ultimo, nas consideragdes

finais, enfatiza-se as principais ideias e contribui¢cdes levantadas nesse trabalho.
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2 A COOPERAGAO INTERNACIONAL PARA O DESENVOLVIMENTO

As relacbes dos estados com outras nacgbes e instituicbes sao
importantes influenciadoras de suas politicas publicas e de suas estratégias de
governanga interna. Assim, a fim de subsidiar a analise da Cooperagéo
Internacional para o Desenvolvimento (CID) entre o Estado de Minas Gerais e a
China, este capitulo abordara as principais definicbes acerca do conceito e das
modalidades deste instrumento além, de um panorama das motivagdes dos atores
envolvidos, da evolugao histérica e de suas atuais perspectivas no cenario mundial.

Tais discussbes fazem-se fundamentais para o entendimento do cenario
internacional no qual o Estado mineiro esta envolvido. Nesse sentido, ndo pretende-
se esgotar 0 assunto, objetivo que seria incabivel diante dos limites e das inten¢des
desse trabalho, mas explora-lo no que tange o entendimento de que as institui¢des,
as politicas e as praticas que atualmente constituem a CID s&o resultado de um
longo processo de aprendizado e disputa em uma condicdo de dependéncia
histérica (SOUZA, 2014).

2.1 Conceito, atores e classificagao

Por Cooperagéo Internacional para o Desenvolvimento (CID), tal como
se pretende utilizar neste trabalho, entende-se um conjunto de atividades que tém
como objetivo explicito apoiar e executar as prioridades nacionais e internacionais
de desenvolvimento econémico, social, institucional, ambiental, etc. Essas a¢des
sd0, assim, voltadas para paises em desenvolvimento e baseiam-se em relacbes
cooperativas que reforcam o empoderamento destas nag¢des sobre suas politicas
publicas (ALONSO; GLENNIE, 2015). Mais precisamente, a CID compete:

a) apoiar e complementar os esforcos dos paises em
desenvolvimento para garantir o fornecimento de padrbées basicos
sociais universais aos seus cidadaos, como forma de as pessoas
exercerem seus direitos humanos basicos;

b) promover a convergéncia dos paises em desenvolvimento (e
particularmente dos mais pobres) para niveis mais altos de renda e
de bem-estar, corrigindo desigualdades internacionais extremas; e
C) apoiar os esfor¢os dos paises em desenvolvimento para
participar ativamente no fornecimento de bens publicos
internacionais (ALONSO; GLENNIE, 2015, p.1).
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Nesse sentido, a CID tem como razdo de ser a promog¢ao de
desenvolvimento sustentavel, justo e inclusivo. O autor Ayllon (2006) também

compartilha de tal posicionamento ao defini-la como um:

Conjunto de atuagdes de carater internacional realizadas pelos
atores publicos e privados, entre paises de diferentes niveis de
renda, para promover 0 progresso econdmico e social dos paises
em vias de desenvolvimento, e conseguir progresso mais justo e
equilibrado no mundo, com 0 objetivo de construir um planeta mais
seguro e pacifico. Essas atuagdes se situam no quadro das relagdes
internacionais, das quais constituem um ambito especifico e
perseguem metas comuns baseadas em critérios de solidariedade,
eficacia, interesse mutuo, sustentabilidade e corresponsabilidade

(p- 7).

Em um mundo globalizado, onde a desigualdade, a exclus&o social e a
pobreza se fazem cada vez mais visiveis e, da mesma forma, a necessidade de
bens publicos se torna urgente, a Cooperacdo Internacional para o
Desenvolvimento se mostra mais importante e complexa. Assim, a CID atualmente
se apresenta multifacetada em diferentes atores, objetivos e instrumentos, em
contraponto as suas origens (SOUZA, 2014).

O que no periodo pds-guerra observava-se como paises capitalistas,
paises do bloco comunista e paises do terceiro mundo, configurou-se, a partir dos
anos 1960, em doadores tradicionais e em recipiendarios, constituindo estes ultimos
um bloco heterogéneo com piores indicadores socioecondmicos e institucionais
(SOUZA, 2014). Os doadores tradicionais, por sua vez, constituiam os paises-
membros do Comité de Assisténcia ao Desenvolvimento (CAD), da Organizacéo
para Cooperagéo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), e realizam, até os dias
atuais, o que denominam de Assisténcia Oficial ao Desenvolvimento (AOD).

A AOD consiste nos fluxos de cooperagdo, como subsidios e
empréstimos de governos, que sdo direcionados aos paises em desenvolvimento
visando a promoc¢ao do avang¢o econdmico e do bem-estar social. Dessa forma, a
origem dos recursos da AOD é sempre publica e, ainda que possam ser repassados
a organismos internacionais e a Organizagdes Nao-Governamentais (ONGs) estes
teréo aplicacéo em paises recipiendarios (OCDE, 2019).

Para tanto, cada transacao financeira de AOD € de carater concessional,
implicando um elemento de doacdo que varia de 10% a 45% no caso dos

empréstimos para os paises em desenvolvimento e para organizagbes que
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operacionalizam a cooperacao internacional. Nesse quadro, exclui-se do conceito
de Assisténcia Oficial ao Desenvolvimento a ajuda militar e promog¢éo dos
interesses de segurangca dos doadores e as transagdes que tém objetivos
comerciais como créditos a exportagado (OCDE, 2019).

Assim, a AOD pouco se difere da CID em sua intengdo explicita de
promogao do desenvolvimento, sendo uma de suas modalidades. Como outra
semelhancga, a AOD néo possui uma definigdo unica, sendo suscetivel as mudangas
e as perspectivas das relagdes internacionais ao longo do tempo e espaco.

Ressalta-se que anteriormente a AOD possuia um escopo mais limitado
ao reforcar a direcdo de recursos de paises desenvolvidos a paises em
desenvolvimento enquanto o mundo experimentava diferentes formas de
cooperagdo, parcerias e arranjos institucionais, que extrapolam tal desenho

tradicional:

Emerge, ainda, dos estudos realizados no Brasil, a percep¢édo da
necessidade de aprimoramento dos registros dos dados sobre essa
nova forma de se fazer CID, mais abrangente e representativa
daquilo que tem ocorrido no mundo, para além da OCDE.
Sistematizar esses dados, hoje dispersos, € passo fundamental
para a compreensao do processo (IPEA, 2014).

Nesse sentido, destaca-se a ascensio de novos atores na CID, tais como
economias emergentes, paises de renda média, entes subnacionais, sociedade
civil, terceiro setor compondo, também, as formas de Cooperacéo Internacional Sul-
Sul. A divisdo entre “Norte” e “Sul” é utilizada para se referir as diferengas sociais,
econdémicas e politicas existentes entre paises desenvolvidos (Norte) e paises em
desenvolvimento (Sul) ndo sendo, portanto, totalmente fiel a localizagéo geografica
(ONU, 2019).

Assim, a Cooperacgao Sul-Sul é definida pelas Organizagéo das Nagdes
Unidas (2019) como a cooperagao entre paises em desenvolvimento no Sul global

e consiste em uma:

Ferramenta usada por Estados, organizacbes internacionais,
académicos, sociedade civil e setor privado para colaborar e
compartilhar conhecimento, habilidades e iniciativas de sucesso em
areas especificas, como desenvolvimento agricola, direitos
humanos, urbanizagdo, saude, mudanga climatica etc.
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Ha exemplos de associagdes entre paises emergentes como o G20 que
constitui o principal férum de cooperacdo econdmica internacional, formado por
lideres de paises desenvolvidos e em desenvolvimento de todos os continentes.
Trata-se de um grupo do qual o Brasil faz parte que possui grande poder ¢ influéncia
na agenda internacional por ser capaz de propor debates acerca dos principais
desafios globais e de adotar iniciativas conjuntas para a promocgao de
desenvolvimento sustentavel (MRE, 2020a).

Também com uma proposta multilateral de cooperacao entre paises do
“Sul’, destaca-se a coordenacéo politica entre Brasil, Russia, india, China e Africa
do Sul (BRICS). O BRICS reune paises que a época de sua criacdo, em 2006, eram
considerados economias do futuro por suas caracteristicas semelhantes de
aceleracao no crescimento econémico e grandes popula¢cdes com crescente poder
aquisitivo. Desde entdo, o grupo passou a constituir um mecanismo oficial de
cooperacao em areas com maior potencial de gerar resultados concretos nos paises
integrantes (BRICS, 2019).

O campo financeiro, desde o inicio, constituiu a maior area de atuagéo
dos BRICS, levando a criag&o de duas grandes institui¢des para o financiamento de
projetos e de politicas publicas de infraestrutura e transformacéo social: o Novo
Banco de Desenvolvimento (NDB) e o Arranjo Contingente de Reservas (ACR).
Para além disso, abriu-se espago para outras areas de cooperacao que no Brasil
sao0 representadas pela “saude, ciéncia, tecnologia e inovagado, economia digital €
cooperagdo no combate ao crime transnacional” (BRICS, 2019).

Os esfor¢os para avangar em novas areas de atuagdo podem ser
observados na Xl Cupula dos BRICS em Brasilia em 2019. Para esse encontro o
Brasil estabeleceu quatro prioridades de atuacéo e dentre elas duas se relacionam
com a cooperacédo internacional sendo: o fortalecimento da cooperagdo em ciéncia,
tecnologia e inovagédo e o reforco da cooperagdo em economia digital (BRICS,
2019).

No ambito da Cooperagdo Sul-Sul, portanto, percebe-se maior
entendimento dos desafios globais como uma responsabilidade compartilhada e
assim, defende-se o termo “cooperacio’ e “parceiros” no lugar de “assisténcia” e
“doador/recipiendario”’, observando uma ‘“relacdo de beneficios mutuos,
horizontalidade, maior participacédo e controle local dos recursos”, distintos do
modelo tradicional Norte-Sul (SOUZA, 2014).
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2.1.1 Classificagdo da Cooperacéo Internacional para o Desenvolvimento

A complexidade com relagdo aos conceitos e atores também ¢ refletida

na classificagdo da Cooperacéo Internacional para o Desenvolvimento. Com base

em Ayllén (2006) e Puente (2010), pode-se classificar a CID em seis categorias

basicas,

dependendo da sua origem, da natureza da cooperacéo,

das

caracteristicas dos fundos, dos canais de execugao, das modalidades e do nivel de

desenvolvimento dos paises envolvidos. Essas informacdes podem ser observadas

no quadro a seguir:

Quadro 1 - Classificagéo da Cooperacéo Internacional para o Desenvolvimento

Oficial ou Publica

Financiada, ainda que ndo em sua totalidade, por recursos

publicos
Origem
. Financiada pelos demais agentes da sociedade como
Privada o S
associacoes, empresas, ONGs e individuos.
Financeira Transferéncia efetiva de fundos
Natureza n . Transferéncia de tecnologia, know-how, conhecimentos,
N&o-financeira L A e .
materiais, intercambios culturais, entre outros.
. O valor investido deve ser devolvido em condi¢des
c teristi Reembolsavel .
aracteristica preestabelecidas
dos fundos
N&o-reembolsavel Cooperacao a fundo perdido
. Acontece entre dois governos, entre suas agéncias
Bilateral . S .
internacionais ou entidades
. Realizada por um ou dois paises e um organismo
Triangular . . . P .
internacional em um terceiro pais em desenvolvimento
Canais f’e Multilateral Empreendida por organismos e agéncias intergovernamentais
execugao mediante recurso préprio ou de outros paises
. Realizada pelos entes subnacionais como estados federativos
Descentralizada . . . .
€ municipios ou por universidades e centros de pesquisa
N&o-governamental Realizada por Organiza¢des ndo-governamentais
Vertical Realizada por paises desenvolvidos para paises em
Paises desenvolvimento
envolvidos
Horizontal Realizada entre paises em desenvolvimento
Cooperacao , , , , .
Financeira Financiamento de projetos ou apoio a orgamentos publicos
Modalidades

Cooperacao

Transferéncia e intercambio de conhecimentos, know-how,
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Técnica técnicas, experiéncias bem-sucedidas

Cooperacéo o o A .
perag Transferéncia e intercambio de ciéncia e tecnologia para

Cientifica e - .

o subsidiar programas e pesquisas
Tecnologica
Assisténcia Transferéncia de recursos com carater emergencial
Humanitéaria direcionados as situacdes calamitosas

Envio de alimentos ou até de maquinario e créditos para

Ajuda Alimentar N s
producao e aquisicao destes

Fonte: Ayllon (2006), Puente (2010).
Elaboracéo propria

A compreenséo acerca das modalidades da CID faz-se fundamental para
tracar possibilidades para a promog¢ao de avang¢os socioecondmicos € institucionais
a partir da cooperacao internacional. Assim, essa categoria que inclui a Cooperacéo
Financeira, Cooperacao Técnica, Cooperacéo Cientifica e Tecnoldgica, Assisténcia

Humanitaria e Ajuda Alimentar, sera detalhada na préxima subsecéo.

2.1.2 Modalidades de Cooperacgao

Nesta subsecdo discute-se 0s principais conceitos e as finalidades da
Cooperacdo Financeira, Cooperagdo Técnica, Cooperagdo Cientifica e
Tecnolodgica, Assisténcia Humanitaria e Ajuda Alimentar que em conjunto compde
a Cooperacéo Internacional para o Desenvolvimento. Ressalta-se que os conceitos
aqui expostos foram se consolidando ao longo da histdria, acompanhando a
evolugdo das correntes ideoldégicas da economia, do desenvolvimento, do
entendimento das questbes sociais globais e locais e, também, dos fluxos
internacionais advindos da globalizacao.

A Cooperagéo Financeira (CF) tem por objetivo o desenvolvimento
socioeconémico do pais receptor através do financiamento de projetos ou de apoio

a orcamentos publicos. Segundo Puente (2010):

A CF constitui-se de conjunto de subvencgdes, investimentos
financeiros a fundo perdido, doacgdes (inclusive de bens necessarios
ao desenvolvimento), e créditos “concessionais” (em geral, de longo
prazo e com taxas de juros mais favoraveis), vinculados a
programas e projetos de reformas macroecondémicas, estruturais ou
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setoriais (incluindo ampliagdo de infraestruturas), e servigos de
assessoria para a implementagédo desses programas e projetos (p.
61).

Tais fluxos sdo responsaveis pelo maior volume de recursos dentro da
Assisténcia ao Desenvolvimento (ALONSO, 2005 apud PUENTE, 2010). Dada sua
importancia, sdo carregados de condicionalidades técnicas e politicas para sua
execucdo como, por exemplo, a prestacdo de contas, metas nos projetos,
responsabilizacdo e, sobretudo, alinhamento politico-ideolégico com os paises
doadores ou com 0s organismos internacionais.

Quanto a Assisténcia Humanitaria (AH), tem-se que esta consiste em
uma medida de resposta mais rapida que visa solucionar crises humanitarias via
envio de recursos dos paises desenvolvidos, das agéncias especializadas das
Nagbes Unidas e de ONGs. Assim, a AH “tem como objetivo a preservagéo da vida
e o alivio do sofrimento de populagbes que se encontram em situagdes calamitosas
decorrentes de catastrofes, de origem natural ou provocadas pela acdo humana”
(PUENTE, 2010, p.62).

A Ajuda Alimentar, por sua vez, consiste na “transferéncia de recursos,
sob a forma de alimentos, bens doados relativos a produgdo de alimentos, ou
créditos concessionais destinados a aquisicdo de alimentos” que também se
direciona a paises com fragilidades socioeconémica em que a fome é apresentada
como um dos principais indicadores de urgéncia (PUENTE, 2010, p.64). Essa
modalidade também é realizada por organizagdes internacionais e ONGs, mas se
difere da AH por ser considerada uma ajuda com planos de longo prazo e nao
emergencial.

Segundo Puente (2010), a Cooperacéo Cientifica e Tecnoldgica (CC&T)
pode ser entendida de forma geral como a transferéncia e ou intercambio de ciéncia
e tecnologia para subsidiar programas, pesquisas e demais instituicdes como
universidades e centros de formacao. Esse fluxo pode se dar por meio da troca da
técnica de execucéo (know-how), de profissionais especializados ou até de
maquinario e equipamentos entre paises desenvolvidos ou entre um pais
desenvolvido e um em desenvolvimento.

E importante ressaltar que ndo ha consenso na literatura quanto as
diferencas entre a CC&T e a Cooperagao Técnica Internacional (CTI). Assim, tem-

se que a CTI, junto a Cooperacéo Financeira (CF), € um dos pilares da Cooperagéo
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para o Desenvolvimento. Esta modalidade também sofreu grandes modificagdes ao
longo da histéria e, a partir de diversas concepgdes da literatura, Puente (2010) a

definiu como:

Um processo multidisciplinar e multissetorial que envolve,
normalmente, um pais em desenvolvimento e outro(s) ator(es)
internacionais (pais ou organizacéo multilateral), os quais trabalham
juntos para promover, mediante programas, projetos ou atividades,
a disseminagcdo e transferéncia de conhecimentos, técnicas,
experiéncias bem-sucedidas e tecnologias, com vistas a construgéo
e desenvolvimento de capacidades humanas e institucionais do pais
em desenvolvimento, despertando-lhe, dessa forma, a necessaria
autoconfianga que contribua para o alcance do desenvolvimento
sustentavel, com inclusdo social, por meio da gestdo e
funcionamento eficazes do Estado, do sistema produtivo, da
economia e da sociedade em geral (p. 74).

A CTI, portanto, tem como objetivo maior a construgéo e o fortalecimento
de capacidades individuais e institucionais no pais beneficiario, por meio da
transferéncia de insumos que sao sustentaveis no tempo.

Destaca-se que a operacionalizac&o dessas modalidades de cooperagao
“‘viabilizou-se mediante projetos, limitados no tempo e no espacgo, com objetivos
definidos e com componente de planejamento e ferramentas de implementacgéao,
monitoramento e avaliacdo” (DEGNBOL-MARTINUSSEN, 2004 apud PUENTE,
2010, p. 67).

Assim, os elementos e informacgdes essenciais de um projeto, dispostos
no marco légico, sdo definidos pelos doadores, enquanto, a delimitacido e a
justificativa podem ficar a cargo dos beneficiarios. Dessa forma, faz-se necessario
destacar que as negociacdes de cooperacao e de elaboragcdo de projetos estao
sujeitas a tentativas de barganha e a margem de manobra das partes envolvidas
que visam contestar recursos (SALLES, 2007). Por vezes, tal processo acaba por
refletir condigbes assimétricas para a execu¢cdo da cooperagcdo para o

desenvolvimento, como explica a autora:

Por um lado, o doador propde um marco ldégico que estruture as
praticas locais conforme seus propdsitos sociais e interesses
politicos. Por outro lado, o beneficiario tentara suprir suas
necessidades com os recursos advindos da cooperagdo técnica
através de projetos que atendam as suas demandas (SALLES,
2007, p. 498).
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A cooperacdo pode, entdo, ndo acontecer caso 0 doador, que cede e
decide sobre 0s recursos, nao estiver de acordo com as condi¢cdes propostas.
Desse modo, identifica-se, muitas vezes, incompatibilidade entre a demanda do
beneficiario e a oferta do doador. O problema seria decorrente da “fabricacéo de
demanda” (MOSSE, 2005 apud PUENTE 2010), em que nao ha observacéo das
caréncias, das preferéncias, das necessidades e sobretudo dos contextos culturais
e institucionais dos recipiendarios.

Constatada essa dificuldade, o foco se desviaria para a oferta da
cooperacao, que seria norteada pelo entendimento e juizo dos doadores. Em tais
casos de falha da cooperagdo, observa-se que por vezes as transferéncias de
técnicas e conhecimento tendem a ser insuficientes, superficiais e
despersonalizadas, com poucos avangos, portanto, no desenvolvimento, no
fortalecimento de instituicbes e de capacidades produtivas (PUENTE, 2010).

Assim, as manifestacbes de assimetria de poder nas negociacdes, na
elaborag@o e na execucgao da cooperacao podem refletir problemas estruturais da
sociedade para os resultados da intervencao internacional. Tais observacdes
tendem, entéo, a ser minimizadas em cooperacdes horizontais visto a maior relacéo
de parceria entre os atores envolvidos.

Notou-se se que tais problemas foram mais expressivos até a década de
1970 e desde entdo, no campo doutrinal, trabalha-se para reduzi-los ao minimo,
procurando aumentar o entendimento e a participagdo dos paises ou publico-alvo
em todas as etapas da elaboragao dos projetos de cooperagdo, como sera exposto

na secao 2.3 deste capitulo.

2.2 Motivagoes

De forma geral, observa-se que a CID é influenciada pela evolugéo das
perspectivas de desenvolvimento e pelos modelos de cooperagao e interagao
governamental, bem como, pelas necessidades de cada pais de se projetar

internacionalmente. Destaca-se que:

O peso e a importancia de cada um dos elementos motivacionais
variaram ao longo dos anos e, de certa forma, condicionam e
moldam a cooperagdo para o desenvolvimento, bem como a
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escolha dos paises e setores beneficiarios e o grau de prioridade a
eles atribuivel. (DEGNBOL-MARTINUSSEN, 2004 apud PUENTE,
2010, p. 40).

Assim, segundo Puente (2010), corroborando para a propria variagéo do
conceito de Cooperacéo Internacional para o Desenvolvimento ao longo do tempo
e espacgo, as causas que a movem também nao sao lineares. As motivacdes
dependem das inten¢bes de cada pais com (sobre) os outros e do tipo de relagéo
entre eles em cada periodo da histéria. Compreender tal fato torna-se fundamental
para influir sobre as praticas e efeitos da cooperacédo atual e de suas projecdes
futuras.

Para tanto, discute-se nesta secdo o viés dos doadores e dos
recipiendarios, assim como suas distingées. Dentre os doadores, destacam-se,
primeiramente, as motivagdes de cunho moral, altruistico € humanitario que surgem
como a razao de ser da cooperacgado. Por um lado, tem-se o principio da distribuicao
e da obrigagao de “caridade” com aqueles que n&o possuem condicao social e
financeira desejavel. Por outro lado, essas colocagbes, por vezes, podem ser
levadas como justificativas a fim de dar andamento a outros objetivos e estratégias
no cenario internacional (PUENTE, 2010).

H4, ainda, casos em que se observa a rejeicdo da necessidade de
“caridade” para com outros paises pelo ndo reconhecimento, por parte das
economias centrais, de suas responsabilidades acerca do subdesenvolvimento de
outras nagdes. Portanto, as razbes morais para cooperar, segundo Puente (2010,
p.52) ‘mesmo quando genuinamente presente na motivagdo para a ajuda ao
desenvolvimento, faz-se acompanhar de outros motivos, sejam eles admitidos,
disfarcados ou encobertos”.

Por outras causas entende-se os motivos econdémicos e comerciais;
culturais e historicos; geoestratégicos e politicos, entre outros. Com relagdo aos
primeiros, estes s&o guiados pela intenc&o de abertura de novas areas de influéncia
econdmica, observando-se beneficios para a transacdo de produtos entre as
nacdes, além do privilegio de acesso a novos mercados e de plataformas de
comércio. Tais iniciativas de cooperacdo podem facilitar 0 acesso ao crédito ao
recipiendario, mas também ha a possibilidade de condicionar seu comércio a outra
economia por meio de concessdes. Os interesses econémicos e comerciais estéo,

portanto, dentro do escopo da Ajuda Oficial ao Desenvolvimento e da CID em
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diferentes formatos e discursos oficiais a depender da relacdo entre os atores
(PUENTE, 2010, p. 56).

Quanto as motivagbes de cunho cultural e histérico, em Puente (2010),
tem-se que estas visam a manutencdo de lagos ja existentes ou o reforco de
caracteristicas comuns, como em casos de antigas relacbes de metrépoles e
colonias e de paises com a mesma religido € o mesmo produto de exportacdo.
Entretanto, ainda que no discurso oficial tal justificativa apareca, raramente € um
fator exclusivo determinante para a cooperacgao internacional.

Ja os motivos geoestratégicos e politicos, por sua vez, guiam muitas
movimentagdes e acabam por serem refletidos no formato da cooperagédo em sua
“definicdo, escopo, volume, orientacdo, destinacdo e execucdo da ajuda externa’
(PUENTE, 2010). Assim, diversos paises mantém planos de cooperagao com outras
nacdes com fins que exprimem seus interesses internos, como foi 0 caso estratégico
das poténcias URSS e EUA na Guerra Fria, o Brasil no &mbito do bloco Mercosul,
e a China com influéncia econdmica no sudeste asiatico, entre outros.

Ademais, acentua-se, atualmente, outras motivagcbes de cooperagao
internacional que advém do entendimento de dificuldades e responsabilidades
globais. Tal movimento, € observado a partir de marcos € eventos histéricos que
possibilitam aos paises criarem um consenso acerca das alternativas de acao diante
de tais desafios. A exemplo disso, tem-se o Acordo de Paris que firmou
compromissos internacionais em 195 paises com o principal objetivo de fortalecer
a resposta global a ameaca das mudanca climaticas além, das proprias agendas
para o desenvolvimento global das Nag¢des Unidas que planejam agbes e propdem
metas coletivas para as questdes sociais, econbmicas e também ambientais nos
paises (ONU, 2016).

Também s&o exemplos de tais desafios e responsabilidades globais a
questdo dos refugiados dos paises em zona de conflito politico e religioso que
buscam asilo na Europa, o trafico de drogas e 0 grande desgaste ambiental nos
paises periféricos. Temas, portanto, que s&o alvo da cooperagao internacional a
medida em que sdo problemas compartilhados entre diversos paises, exigindo
solucdes conjuntas.

Por fim, as motivagcdes dos recipiendarios de Assisténcia ao

Desenvolvimento ou da CID em sentido mais amplo, como referéncia aos proprios
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termos, decorrem da possibilidade da promog¢ao de avangos socioeconémicos e da
solugcao de problemas e obstaculos internos com a ajuda internacional.

Como relatado anteriormente, a ajuda externa, muitas vezes, traz em seu
escopo condicionantes que interferem na governancga local, nas politicas publicas,
no comércio ou na autonomia do estado dos paises recipiendarios. Sao diretrizes
que, a depender do recurso e das condi¢cdes dos doadores, implicam na condugao
econdmica e na execucao de projetos que podem trazer graves consequéncias no
que tange a dependéncia desses paises com relacdo as economias centrais. A
depender também do grau de vulnerabilidade social, econdmica e politica dos
paises, segundo Puente (2010), tais condicbes podem ser contestadas pelos
recipiendarios. No caso de paises com baixos indicadores socioecondmicos ou em
situagbes de guerra, crises e calamidades, ha baixa for¢a politica para o
oferecimento de uma contraproposta.

Ja as economias em desenvolvimento como os BRICS tém ganhado
maior influéncia no cenario global e com isso tém experimentado, também, a
posi¢ao de doadores ou prestadores da cooperacao internacional. Assim, identifica-
se, nessa modalidade de cooperacdo, as caracteristicas da Cooperagdo Sul-Sul

que apontam para as relagcdes de parcerias e trocas mutuas (SOUZA, 2014).

2.3 Evolucao histérica da Cooperacgao

Entende-se a necessidade de revisdo historica da Cooperagéo
Internacional para o Desenvolvimento para a compreensdo do seu comportamento
diante dos diversos cenarios mundiais e, sobretudo, para apontar sobre suas
tendéncias futuras. Para tanto, utilizou-se da constru¢c&o guiada por fases, assim
como apresentada por Puente (2010), e o registro de marcos internacionais.

Segundo Puente (2010), pode-se entender a evolugcéo da Cooperagéo
Internacional para o Desenvolvimento em quatro fases, sendo a primeira entre 1950
e 1960; a segunda correspondente a década de 1970; a terceira na década de 1980
e a quarta, a partir de 1990. De forma geral, observou-se que a CID evoluiu seguindo
as variacbes dos conceitos de economia e de desenvolvimento vigentes em cada
época e, sobretudo, a partir dos interesses e estratégias dos paises de economias

centrais e das organizacfes envolvidas.



Entre 1950 e 1960, a fase do “Preenchimento de Lacunas”, como explica
Puente (2010), o pensamento econdmico foi muito influenciado pelo vislumbre de
crescimento da economia e de desenvolvimento advindos do grande investimento
de capital. Por tal perspectiva, também influenciada pela teoria Keynesiana, seria
necessaria a entrada de capital estrangeiro para que as economias dos paises
subdesenvolvidos alavancassem, visto que no cenario interno havia escassez de
capital disponivel.

Identificou-se que, no periodo, a pouca poupanca interna era combinada
a ‘“insuficientes reservas de conhecimento nos paises em desenvolvimento
(representadas por deficiéncias em mao-de-obra especializada, bem como
fragilidade organizacional e institucional)” (BROWNE, 2006 apud PUENTE, 2010,
p.43). Assim, pela Ootica vigente, formavam-se “lacunas” para o progresso
econdmico e social destas nagdes e, logo, caberia aos paises mais abastados
(doadores) preenché-las via cooperacao.

Nesse cenario, destacou-se a assisténcia técnica (mais tarde chamada
de Cooperacgéo Técnica) que, segundo Puente (2010), fomentava algumas bases
para a industrializacédo via substituicdo de importacdo, bem como projetos de
infraestrutura produtiva com grande investimento exdégeno. Pode-se afirmar que tais
fluxos das poténcias para os paises de economia periférica ndo era aleatério ou

altruista, como aponta Puente (2010):

A cooperagdo para o desenvolvimento foi de fato utilizada pelas
grandes poténcias para manter aliancas estratégicas e influéncia
politica sobre os paises de sua 6rbita. Desde 0 inicio, a assisténcia
externa também esteve vinculada a promogéo do comércio e dos
interesses econémicos dos doadores (p. 43).

A relagcdo de dependéncia destes paises subdesenvolvidos e em
desenvolvimento das economias centrais, no entanto, se agravou. Tem-se que 0s
resultados dessa fase n&o foram sentidos pela sociedade como um todo dentro dos
paises receptores. Segundo Puente (2010), observou-se crescente concentragéo
de renda e indicadores sociais criticos que impediam o crescimento sustentavel e o
real progresso dessas economias.

Tal fato culminou, na década de 1970, na discuss&o acerca do conceito
de desenvolvimento para além da correspondéncia ao crescimento econémico.

Assim, inicia-se a segunda fase da Cooperagéo Internacional, com o viés da
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“‘Dimensao Social’. Para tanto, as organizagdes internacionais como o Comité de
Assisténcia ao Desenvolvimento (CAD) da OCDE, respaldadas por correntes
intelectuais, foram moldando e regrando formas de cooperacdo que fossem mais
responsivas frente as necessidades mundiais (PUENTE, 2010).

A exemplo disso foi criado 0 mecanismo de graduagado dos paises de
acordo com sua renda per capita, possibilitando a melhor distribui¢&o e priorizagéo
das acbes doadoras. Nesse contexto, Puente (2010) identifica pontos importantes
para a evolucdo da CID, destacando-se a maior qualidade da cooperagdo com o
direcionamento para areas de maior caréncia social como saude e educacao; a
ascensdo da modalidade multilateral de cooperagao realizada por organismos e
agéncias intergovernamentais como Agéncias das Nagdes Unidas e Banco Mundial
e; as primeiras movimentacdes da modalidade de Cooperacao Sul-Sul.

No cenario brasileiro, 0 pais experimentou taxas de crescimento de 9,5%
a 14% ao ano no periodo de 1968 a 1973, que eram advindas do “potencial de
aumento da produtividade das fabricas, da disponibilidade de m&o de obra no
mercado e dos atrativos para o investidor estrangeiro” (EBC, 2019). Entretanto, com
0s choques do petroleo em 1973 e em 1979, a década de 1980 foi marcada por
grandes crises financeiras tanto para as economias periféricas quanto para as
centrais. E nesse contexto iniciava-se a terceira fase da Cooperagéo Internacional.

Por um lado, se deu o corte na distribuicdo do petrdleo por conta das
mudancgas politicas vividas no segundo maior produtor mundial da época, Ira. A
venda do produto passaria entdo a ser orientada pelo viés politico-religioso da
nacao, tornando mais dificil o fluxo para os paises ocidentais, especialmente para
os Estados Unidos e, consequentemente, aumentando o prego do barril. Por outro
lado, destaca-se a recessdo econdmica nos paises desenvolvidos e em
desenvolvimento como consequéncia de tais instabilidades no mercado
internacional do qual eram tao dependentes (EBC, 2019).

Assim, em face da dificuldade de controlar as contas externas,
aumentavam-se as dividas enquanto a capacidade de pagamento diminuia,
colocando as grandes instituicdes financeiras em risco. Com isso, como aponta o
autor, a cooperacao internacional para o desenvolvimento realizada pelos doadores
e pelos organismos internacionais como Banco Mundial tomou a forma de

empréstimos como justificativa de ajuda aos receptores:
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[...] em funcéo desse quadro, a cooperagao para o desenvolvimento
passa a atender antes aos objetivos do Norte de salvar o sistema
financeiro internacional, mediante concessao, aos paises do Sul, de
empréstimos com condicionalidades, de modo a permitir-lhes honrar
seus compromissos junto as instituicdes financeiras privadas, do
que propriamente aos anseios do Sul pelo desenvolvimento
sustentavel (PUENTE, 2010, p. 46).

O aumento da divida externa advinda de tais empréstimos surge,
portanto, combinado a imposi¢cdes aos receptores para o direcionamento a ajustes
fiscais e para a priorizacéo de reformas estruturais. E por consequéncia, ‘[...] induz
a se colocar um pouco de lado a luta contra a pobreza e 0s objetivos sociais,
transferindo a énfase a estabilidade macroecondmica e a redugéo da intervengao
do Estado” (PUENTE, 2010). Assim, nesse periodo, observa-se um declinio
substancial dos indicadores socioecondmicos da Africa e da América Latina,
configurando a “década perdida” em 1980.

Passada a década de 1980 e a Guerra Fria, a cooperacgéo internacional
para 0 desenvolvimento entra em sua quarta fase em 1990. Dado o fim da
polarizacio, observa-se uma reducdo da cooperagdo com funcdo geoestratégica
até entdo muito realizada pelas grandes poténcias. Entretanto, novos conflitos
politicos, étnicos e religiosos surgem no cenario internacional, o que faz aumentar
a intensidade dos fluxos de assisténcia humanitaria ao mesmo tempo em que
aumenta, também, a descrenca na eficiéncia desses instrumentos de Assisténcia
ao Desenvolvimento no que tange a promocdo de avangos nos paises
recipiendarios (PUENTE, 2010).

Tal descrenca, segundo os paises doadores, era justificada pela “falta de
comprometimento dos paises receptores em tornar a AOD efetiva, mediante
reforma de processos internos; desvios da ajuda para outros fins que n&o os
estabelecidos e; corrup¢do endémica’ (PUENTE, 2010). Assim, observa-se que
mais uma vez a cooperacgao seria condicionada a conduc¢édo da politica interna dos
receptores e de sua compatibilizagdo com as intengdes dos doadores que, desta

vez, passava a ser conduzida pelas diretrizes neoliberais:

Na pratica, o paradigma da boa governan¢a sacramenta a tendéncia
mais recente, entre os PD, de atribuir a responsabilidade pelo
processo de desenvolvimento aos proprios PED, na assung¢do de
que os fluxos internacionais privados de capitais e de comércio
devem assumir o primeiro plano dos esfor¢os pelo desenvolvimento.
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Nesse pressuposto, a AOD deve atuar apenas como catalisadora
desses fluxos, ao mesmo tempo em que promove a boa governanca
e as condigbes para que o capital privado encontre campo fértil. O
corolario disso € a diminuicdo da cooperagdo internacional nos
setores produtivos (supostamente a cargo dos investidores
externos) e sua concentragcdo em setores em que o mercado néo
atua: saude, educagéo, saneamento basico, entre outros, o que néo
deixa de ser preocupante, na é6tica dos PED. (PUENTE, 2010, p.
48).

Um movimento oposto € observado ao final da década de 1990, quando
as diretrizes liberais do Consenso de Washington séo flexibilizadas, reforcando a
relevancia do papel do Estado para a promoc¢éo de politicas publicas e para o
fortalecimento de institui¢cdes.

Os temas sociais e 0 combate ao terrorismo retomam importancia dentro
das preocupacgdes da cooperacgdo para o desenvolvimento (PUENTE, 2010). Assim,
abre-se os anos 2000 com as preocupacdes geoestratégicas de seguranca dado o
ataque de 11 de setembro de 2001 nos Estados Unidos, além do advento dos
Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM)® como uma orientacéo para a
cooperacgao global.

A adogéo dos ODM teve um significado singular no cenario internacional
por reunir governos, organiza¢des internacionais, sociedade civil, académicos e o
setor privado a servi¢co do desenvolvimento global. Foram estabelecidas estratégias
para a promog¢ao dos direitos humanos no sentido de enfrentamento de mazelas
como “pobreza, fome, doencgas, analfabetismo, degradacdo ambiental e
discriminagdo contra as mulheres” (ONU, 2015). No ambito do Brasil, tais
prioridades e metas foram levadas para as esferas estaduais e municipais
possibilitando mais engajamento desses governos com as diretrizes internacionais
(ONU, 2015).

Assim, até 2015 a Organizacdo das Nac¢des Unidas identificou diversos

avangos sociais nos paises, mas ndo suficientes para a erradicagdo da pobreza.

3 Os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM) surgiram a partir de conferéncias e encontros
dos lideres mundiais para a adocdo da Declaracdo do Milénio em 2000. Esse documento
estabeleceu uma parceria global entre 189 paises e 23 organizacdes internacionais que se
comprometeram com a reducdo da pobreza extrema que seria segmentada em oito objetivos: acabar
com a fome e a miséria; oferecer educacéo basica de qualidade para todos; promover a igualdade
entre os sexos e a autonomia das mulheres; reduzir a mortalidade infantil; melhorar a saide das
gestantes; combater a Aids, a malaria e outras doencgas; garantir qualidade de vida e respeito ao
meio ambiente e; estabelecer parcerias para o desenvolvimento (ONU, 2015).



Tem-se que os ODM formaram uma base para o entendimento da responsabilidade
compartilhada entre as nacbes e do compromisso com 0 desenvolvimento
multidimensional. E, aproveitando tal impulso, os Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS) surgiram renovando as metas e prioridades de acordo com a
nova realidade global (ONU, 2015).

A construgdo dos ODS foi coordenada pela Organizagéo das Nagdes
Unidas e, assim como os ODM, contou com a participacéo de diversos setores da
sociedade de mais de 190 paises. Foram definidos 17 objetivos e 169 metas que
contemplam as dimensdes de desenvolvimento social, econdmico e ambiental para
0 ano de 2030. Assim, formou-se a Agenda 2030 da qual os ODS indicam um
compromisso e cooperagdo global para o estabelecimento de a¢gdes e politicas
publicas nacionais mais fortes e focadas para os préximos anos (ONU, 2015).

O advento de tais objetivos e orientacbes de responsabilidade global
reforcam a cooperacgao internacional para o desenvolvimento como um mecanismo
para alcancar resultados nos paises em desenvolvimento a medida em que é
contemplada no ODS 17: “fortalecer os meios de implementagéo e revitalizar a
parceria global para o desenvolvimento sustentavel’. A cooperacéo entre 0s povos
€, portanto, uma tendéncia na agenda global e, no contexto dos ODS, realgam-se
as formas nao financeiras de apoio ao desenvolvimento, ao contrario do que se

identificava nos pressupostos dos ODM.

2.4 Tendéncias e perspectivas de cooperagao

Entende-se que a Cooperagéo Internacional para o Desenvolvimento, de
carater multifacetado e suscetivel as diversas mudancas ideoldgicas e temporais,
consiste em um importante instrumento de desenvolvimento econdmico, social e
institucional dos paises. Com tal objetivo primordial, a CID depara com novas
objecdes para o século XXI. S&o desafios globais cada vez mais complexos,
advindos da interdependéncia das nagdes e da crescente globalizacdo que, ao
mesmo tempo, convivem com problemas de longa data como desigualdade,
marginalizacéo, pobreza e exclusdo social.

Muitas das adversidades do cenario mundial continuam as mesmas, mas

sob novas perspectivas e diferentes condigbes para a promog¢ao de solugdes. Nesse

33



34

sentido, destacam-se algumas tendéncias dos fluxos de cooperacido para este
século. Primeiramente, o proprio conceito de desenvolvimento que a CID persegue,
atualmente, vai além da prosperidade econdmica, pois considera o bem-estar social
a partir das as diretrizes de analise do economista indiano Amartya Sen e do
paquistanés Mahbub ul Hag em 1990 (MILANI, 2014).

Para Amartya Sen e Mahbub ul Haq a concepc¢éo de desenvolvimento
vai além das variaveis relacionadas a renda como a acumulagao de riquezas € 0
crescimento do produto interno bruto dos paises. E entendida como uma expanséo
de liberdades que, por sua vez, constitui-se pelo aumento da condigcdo de agente
dos individuos. Assim, a garantia de direitos civis de liberdade politica, seguranc¢a,
transparéncia bem como o acesso aos servigos publicos de saude, educacéo e
assisténcia s&o fundamentais para a promoc¢ao de oportunidades individuais e para
o fortalecimento de outros aspectos da vida comunitaria (PANSIERI, 2016).

Para tanto, o Estado é um ator fundamental para conjugar a ampliacéo
de tais liberdades dos individuos promovendo, assim, a reducao de desigualdades
sociais. Tal olhar € fundamental tanto para a gestdo interna dos paises em
desenvolvimento quanto para o cenario internacional que tem se tornado cada vez
mais desigual (PANSIERI, 2016).

Nesse sentido, a cooperacdo internacional tem um importante papel ao
envolver governos. Causas que antes n&o se faziam visiveis pela tradicional AOD
do CAD/OCDE, passam ent&o a constituir importantes praticas de cooperacéo para

paises em desenvolvimento, como apontam os autores:

Ag¢des visando a manutengdo da segurancga publica; a remogéo de
barreiras tarifarias; a criagdo de ambientes propicios ao
investimento privado; a promog¢do de instituicbes funcionais,
incluindo o estado de direito, a transparéncia e 0 combate a
corrupgéo; ao desenvolvimento de infraestrutura; ao apoio a
pequenas e médias empresas; a redugdo dos custos das remessas;
e a flexibilizagdo das leis de propriedade intelectual vdo muito além
da AOD, sendo defendidas pelos paises emergentes, e podem estar
entre as mais significativas e consequentes da CID (CHATURVEDI,
2012; DI CIOMMO, 2014; BESHARATI, 2013 apud SOUZA, 2014,
p. 13).

Assim, identifica-se outra tendéncia da CID. Como levantado nas se¢des
anteriores, tais acfes destacadas sao marcadas pela ascensdo de novos atores

como economias emergentes, entes subnacionais e atores privados. Esses agentes



passam a ganhar cada vez mais voz nos féruns globais no que diz respeito as
diretrizes, normatiza¢des, mensuracéo e avaliacado da CID (IPEA, 2014). Com tal
tendéncia, Ayllén (2006, p.8) reforca que “esse processo de mudanca produz uma
importante revisado dos seus fundamentos, objetivos e instrumentos [da CID]’.

Assim, os objetivos dos paises em desenvolvimento apontam para uma
diretriz de parceria e colaboracao e identificam-se tais pretensdes nas acfes da
Cooperacéo Sul-Sul. Afirma-se isso considerando que esse modelo consiste em um
“amplo sistema para a colaboragado entre paises do sul nos dominios econémico,
social, cultural, ambiental e técnico” (PNUD, 2007 apud SOUZA, 2014, p.13).

Se por um lado, € benéfico que estes paises consigam realizar uma
modalidade de CID materializada na cooperagdo técnica, transferéncia de
tecnologia, habilidades, know-how e treinamento mais compativeis as suas
demandas e objetivos, por outro lado, estes instrumentos ainda constituem
dificuldades técnicas devido sua dificil mensuragédo (IPEA, 2014). Dado o grau de
ativos intangiveis e da subjetividade de seus efeitos, a avaliagdo dessa cooperacao
consiste, portanto, em um obstaculo para o planejamento futuro dessas agdes.

Faz-se, assim, cada vez mais necessario que 0s novos fluxos entre os
paises em desenvolvimento sejam considerados nas pautas internacionais para o
desenvolvimento de estudos e ferramentas que ampliem o resultado dessas
cooperagbes. Os BRICS, as discussées do G20 bem como a construgdo de
agendas internacionais mais participativas como os Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel sdo importantes iniciativas nesse sentido, mas que ainda sé&o
insuficientes para lidar com a emergéncia social e econdmica destes paises.

Depreende-se, entdo, que uma definicdo de normas e padrbes da
Cooperacéo Internacional para o Desenvolvimento mais inclusiva deve passar pelas
considera¢des ndo somente dos paises da OCDE, mas também pela participacéo
dos paises emergentes e de renda baixa (IPEA, 2014). Tal participacdo tende a se
fazer fundamental para o entendimento do que os paises buscam ao formalizar
cooperacgdes e, sobretudo, como e em que medida podem se beneficiar de tais
negociacdes dada a realidade de cada nacdo que, no caso do Brasil e de suas

unidades subnacionais, sera discutido no proximo capitulo deste trabalho.
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3 OS ENTES SUBNACIONAIS NA COOPERAGAO INTERNACIONAL PARA O
DESENVOLVIMENTO

A Cooperagéo Internacional para o Desenvolvimento (CID), como
exposto no capitulo 2, consiste em um importante instrumento para a promog¢éo de
avangos sociais, econdmicos e institucionais de agentes parceiros ou
recipiendarios. Pelas teorias discutidas e pelo levantamento histoérico desse
movimento, constatou-se que a CID se apresenta de forma multifacetada,
envolvendo novos arranjos entre governos e instituicdes, bem como possibilitando
a criagao de espacos para o protagonismo de diferentes atores.

A fim de subsidiar a analise acerca das possibilidades de cooperacao
internacional entre o Estado de Minas Gerias e a China e suas provincias, este
capitulo tem como objetivo discutir qual o grau de autonomia dos estados brasileiros
para a atuacdo externa e quais os instrumentos que estes governos podem utilizar
para a cooperacao internacional descentralizada - modalidade levada a cabo por
estados federativos, municipios ou por universidades e centros de pesquisa
(PUENTE, 2010).

Assim, trata-se, neste estudo, da atuagao internacional de um desses
atores: os estados federativos, aqui também chamados de entes subnacionais ou
de governos nao centrais, cuja atuagao ndo se limita, n&o se confunde e, na maioria
dos casos, ndo pretende ser conflituosa a agéo do Estado-Nacéo.

Para tanto, a primeira sec&o traz os questionamentos e as principais
definicdes tedricas tanto da academia internacional quanto nacional do que vem a
ser o0 fenbmeno de projecdo externa dos entes subnacionais - aqui chamada de
paradiplomacia. Ja na segunda secéo, discute-se quais as competéncias legais e
legitimas de cada esfera governamental no a&mbito do Brasil. Por fim, destaca-se a
Cooperagéo Internacional para o Desenvolvimento na terceira e na quarta se¢éo,
diferenciando, respectivamente, seus processos e seus instrumentos quando

realizada pelo Estado Nacional ou por um ente subnacional.
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3.1 A paradiplomacia

Apbs a Guerra Fria, intensificaram-se as transformagdes econdmicas e
politicas advindas da globalizagdo, trazendo novas articulagdes para o sistema
internacional e para a organizacdo interna dos Estados Nacionais. Diante da
abertura de possibilidades e de novos desafios, os temas internacionais tém
adquirido grande relevancia para a gestdo dos governos n&o centrais, estes que
podem ser “parte de Estados unitarios como os Departamentos uruguaios, as
Regides italianas e as Provincias chinesas, ou de Estados federados, como os
Estados brasileiros, as Provincias argentinas e os Cantbes suicos” (NUNES, 2005,
p.13).

Os primeiros estudos sobre este fendmeno surgem no final da década de
1980, com Duchacek (1990) e Soldatos (1990, 1993), referéncias pioneiras para
indicar a projecéo externa dos governos subnacionais. Para Duchacek (1990, p.33),
as ‘“atividades paralelas, coordenadas, complementares ou, algumas vezes,
conflitivas em relagdo a diplomacia central’* podem ser definidas como
paradiplomacia.

De forma geral, este conceito engloba o que o autor chama de
paradiplomacia regional, paradiplomacia transregional e paradiplomacia global. S&o
negociacdes e conexdes entre governos ndo centrais que dividem fronteiras, no
primeiro caso, € entre governos nao centrais em que apenas os paises dividem
fronteira, no segundo caso, que tendem a ser facilitadas pela proximidade territorial.
Ja no terceiro caso, sdo conexdes com nagdes distantes que podem colocar os
governos nado centrais em contato ndo s6 com podlos comerciais, industriais e
culturais de diferentes partes do globo, mas também com as agéncias de promogao
internacional de outros paises (DUCHACEK, 1990)°.

Com uma definicdo semelhante, a paradiplomacia € entendida por
Soldatos (1993) apud Prado (2018, p.139) como “atividade internacional direta de
atores subnacionais (unidades federadas, regifes, comunidades urbanas, cidades)

apoiando, complementando, corrigindo, duplicando ou desafiando a diplomacia dos

4 No original: “Activities parallel to, often co-ordinated with, complementary fo, and sometimes in
conflict with centre-to-centre ‘'macro-diplomacy” (DUCHACEK, 1990, p.33).

5 Segundo Duchacek (1990), h4, ainda, o conceito de protodiplomacia, que consiste em projecoes
internacionais dos entes subnacionais com objetivos separatistas, causando riscos a unidade do
Estado nacional, com foi 0 caso de Quebec no Canada até 1985 e da Catalunha na Espanha
atualmente. Atividades com tal carater ndo s&o alvo de estudo deste trabalho.
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Estados nacionais”. Por outro lado, defende-se que tal nomenclatura nao considera
a amplitude das atuagdes internacionais dos entes subnacionais.

Para Hocking (1993) e Aguirre (1999) apud Prado (2018), a evolugéo do
cenario global permitiu a ascensao de novos atores que devem ser considerados
com tal protagonismo. Ainda que em menor complexidade, a atividade internacional
dos governos nao centrais ndo deve ser entendida como anormal ou como uma
subatividade e sim, como uma extensao, indo “além da diplomacia”. Ainda que haja
contestacbes sobre a nomenclatura da projecéo internacional dos governos néo
centrais, o termo paradiplomacia tem sido o mais recorrente na literatura e no campo
das ciéncias sociais e humanas contemporaneas. Com referéncia ao termo,

Cornago (2009) apresenta uma definicdo mais completa:

[...] envolvimento dos governos subnacionais nas relagdes
internacionais, por meio do estabelecimento de contatos formais e
informais, permanentes ou ad hoc, com entidades estrangeiras
publicas ou privadas, com o objetivo de promover questdes
socioecondmicas, culturais ou politicas, bem como quaisquer outra
dimensdo estrangeira de suas proprias competéncias
constitucionai® (p. 13).

Em suma depreende-se que na definicdo supracitada, como em
Duchacek (1990) e em Soldatos (1993), observa-se o ponto de convergéncia
positiva na relagao da paradiplomacia com a diplomacia central. Para os autores e
como pretende-se utilizar neste trabalho, as possibilidades de acao internacional
dos governos ndo centrais ndo sdo sobrepostas, mas podem ser concomitantes a
atuacao do estado-nagao, desde que respondam as limitacdes legais, que por sua
vez variam de acordo com cada constituicdo.

As competéncias legais de atuacdo internacional dos entes subnacionais
sao, portanto, distintas daquela praticada pelo Estado-Nac&o. Assim, tem-se que a
diplomacia central se difere da paradiplomacia principalmente pela sua abrangéncia
e representatividade. Para Duchacek (1990), a diplomacia central ou macro-
diplomacia esta relacionada a seguranga e ao status nacional e, para Soldatos

(1990), se trata de questdes da “alta politica” referentes a soberania do Estado-

6 No original: “...] sub-state governments’ involvement in international relations, through the
establishment of formal and informal contacts, either permanent or ad hoc, with foreign public or
private entities, with the aim to promote socio-economic, cultural or political issues, as well as any
other foreign dimension of their own constitutional competences” (CORNAGO, 2009, p. 13).
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Nacao. Para ambos os autores, a paradiplomacia tem objetivos mais coordenados
e restritos pelas diretrizes dos governos centrais, tendo uma atuagdo mais
especifica.

As indicagbes de “alta politica” também aparecem nos estudos de Kincaid
(1990), com exemplos de movimentacdes e acbes que, a depender das normas
vigentes em cada pais, s6 a diplomacia central teria autoridade e poder internacional
para realizar. S&o exemplos desses atos a declaragdo de guerra, construgao e
manutencao de for¢cas armadas; conducgao de relagdes com nagdes estrangeiras e
com organizagbes internacionais; nomeacido e recebimento de funcionarios
diplomaticos e consulares; conclusao, ratificacdo e implementacéo de tratados;
regulagdo do comércio com nagdes estrangeiras; controle de entrada e saida nas
fronteiras nacionais e; aquisi¢do ou cessao de territorios.

Tal diferenciacdo da atividade internacional em “alta politica’ e “baixa
politica” € compartilhada pela literatura do século XXI. Para Nunes (2005), a partir
dos anos 1990, temas como direitos humanos, desenvolvimento sustentavel,
terrorismo, doencgas pandémicas e mudancas climaticas, considerados temas da
baixa politica, entraram nas agendas internacionais e acabaram por implicar
responsabilidades e competéncias para a gestdo dos governos subnacionais.

Portanto, os assuntos relativos a sobrevivéncia e perpetuagao do Estado,
como territério, seguranga e estratégias, sdo tradicionalmente exclusivos da
diplomacia central do Estado nacional, enquanto assuntos n&o vitais para o Estado
como questdes ambientais, sociais e econémicas podem ser alvo da atuacdo dos
entes subnacionais, consistindo a principal motivagao para a insercéo internacional
desses atores (VIGEVANI, 2006).

Para além disso, a paradiplomacia é distinta da diplomacia central a
medida em que as suas atividades s&o mais “oportunistas e experimentais, pois nao
sdo0 determinadas funcionalmente, e podem prevalecer os interesses politicos
imediatos na tomada de decisbes sobre estratégias e iniciativas” (KEATING, 2000
apud NUNES, 2005, p.24). Assim, tal colocacao se manifesta em diferentes ambitos
das relagbes internacionais dos governos subnacionais: nas motivagdes; no
envolvimento; nos recursos; nos niveis de participagdo e; nas estratégias desses
entes.

Quanto as motivagdes, observa-se que 0s entes subnacionais, em meio

as diretrizes internacionais e domésticas, buscam “aproveitar as novas
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possibilidades geradas pela globalizagédo para inserir a economia regional nos
fluxos de comércio internacional e de investimentos estrangeiros” (NUNES, 2005,
p.8). Este ponto, segundo Kincaid (1990), consiste em um dos maiores beneficios
do fenédmeno:

Os governos constituintes devem se defender cada vez mais na
nova economia global, porque o Estado-nagdo n&o é totalmente
capaz ou sempre disposto a se defender para eles. A diplomacia
constituinte e o lobby intergovernamental sobre assuntos externos
também podem aumentar a equidade entre as regides. Beneficios
adicionais estdo nas inovagdes decorrentes da diplomacia
constituinte: comunica¢do e cooperacgdo intercultural aprimorada,
entendimento publico aprimorado dos assuntos mundiais e énus
reduzido para o governo geral’ (p. 73).

Com relagdo ao envolvimento dos governos nao centrais na esfera
internacional, tem-se que a continuidade das atividades desenvolvidas depende da
capacidade de expressdo destes governos nos espagos nacionais € internacionais.
O envolvimento também depende da vontade e atitude politica regional para atender
demandas globais, bem como da coincidéncia tematica da agenda global com as
competéncias constitucionais dos entes federados (NUNES, 2005). Percebe-se tais

condicionantes na subjetividade do que se trata de baixa ou alta politica:

A percepcdo de que as agles implementadas pelos governos
subnacionais representam atividades consideradas de baixa politica
acaba por marginalizar esse processo, limitando-se a reconhecer
tais atividades como politicas publicas (PRADO, 2018. p. 149).

Além disso, as estruturas e recursos para a projecdo internacional, no
geral, dependem do grau de especializac&o dos recursos humanos e da capacidade
econdmica do ente subnacional. Por outras vias, segundo Nunes (2005), podem
articular com os canais de atores ndo governamentais ou do préprio governo central.

Pelos niveis de participagado, observa-se que os entes subnacionais tem
mais conexdo com diferentes ambientes, “governamental, supranacional,
intergovernamental, transgovernamental e transnacional’, gerando mais

possibilidades e dinamismo para suas atuagbes. Por essa razdo, suas estratégias

" No original: “Constituent governments must fend for themselves to an ever greater extent in the new
global economy because the nation-state is not fully able or always willing to fend for them.
Constituent diplomacy and intergovernmental lobbying on foreign affairs can also enhance equity
among regions. Additional benefits lie in the innovations that stem from constituent diplomacy:
improved cross-cultural communication and co-operation, enhanced public understanding of world
affairs, and reduced burdens on the general government” (KINCAID, 1990, p. 73).
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podem fazer uso de diferentes canais, conectando-se diretamente com
organizacdes e agentes externos ou por meio dos recursos do governo central. Vale
ressaltar que tais itens destacados também dependem de regulamentacédo legal
(NUNES, 2005, p.20).

Assim, no ambito das relagdes internacionais, os entes subnacionais tem
uma gama de oportunidades para promog¢ao de seus interesses ao desenvolver e

manter relacdes mais préximas com agentes externos pois:

[...] manter vinculos de tipos variados, promovendo seus interesses
através de intercdmbios reciprocos que geram efeitos, criam lagos
entre diferentes sociedades e institucionalizam formas inovadoras
de cooperagao internacional (COLACRAI, 2004, ZUBELZU, 2004
apud NUNES 2005, p. 16)

Como ressaltado anteriormente, por vezes tais proje¢des internacionais
podem ser conflitivas a diplomacia central. Para Kincaid (1990), essas atividades
quando mal direcionadas ou conduzidas de forma nédo estratégica, podem colocar
em risco a estabilidade internacional do Estado nacional como um todo. Assim, a
paradiplomacia, em seus objetivos, conteudos e formas, configura arranjos
internacionais de um novo tipo, com conexdes politicas, econdmicas, sociais e
ambientais que despertam tanto interesse quanto preocupacéo para a condu¢ao da
politica externa nacional.

Primeiramente, tem-se que as preocupac¢des sdo de ordem politica e
técnica e podem estar interconectadas. Para os governos centrais, a atuagao
internacional dos entes subnacionais pode se tornar um meio de intromisséo na
diplomacia central, responsavel e legitima para os assuntos relacionados a
soberania. Observa-se tal ocorréncia caso as diretrizes de acéo e, principalmente,
as competéncias constitucionais ndo estejam completamente alinhadas ou
estabelecidas em ambito nacional. Pode resultar, assim, em problemas politicos em
que ha uma possivel fragmentacéo da politica externa e, na manifestacéo de vozes
conflitantes no cenario internacional (DUCHACEK, 1990).

Ha, também, preocupacdes com a eficiéncia e organizacdo institucional
para as relagdes internacionais. Isto recai sobre a forma de projecao dos interesses
regionais que, por vezes prejudicam o interesse do todo nacional e, sobre a falta de
treinamento e experiéncia dos recursos humanos para o desempenho de tais

atividades e representagdes internacionais (DUCHACEK, 1990).



Portanto, diante dos beneficios e dos desafios discutidos, entende-se
que a descentralizacao das atividades internacionais de um governo pode trazer
ganhos tanto para o desenvolvimento regional quanto para o fortalecimento da
nacdo como um todo. Essa atuagcdo nao compete com a diplomacia central,
encarregada da politica externa nacional, mas € dependente do seu modelo de
organizacdo. Assim, faz-se necessaria a consideragdo das implicacbes
constitucionais decorrentes dos acordos federativos de cada nagdo, bem como, a
coordenacdo dos meios para a execucao de tais trabalhos para que os estados

subnacionais alcancem eficiéncia e operacionalidade no cenario internacional.

3.2 Federalismo e Relagdes Internacionais no Brasil

A questao do grau de autonomia para a agao internacional dos entes
subnacionais traz o debate ao mesmo patamar de outros temas federativos. Nessa
secéo, pretende-se discutir a legitimidade e a legalidade de tal fenbmeno no ambito
do Brasil e de seus estados para a projecdo externa e, principalmente, para a
promog¢ao da cooperacao internacional para o desenvolvimento. Para tanto, dadas
as discussdes anteriores, a literatura académica indica que a participacdo de
governos subnacionais no cenario internacional vem ganhando relevancia e emerge
como uma questao diversa em cada pais, dada sua possibilidade e capacidade de,
constitucionalmente e na pratica, descentralizar a interveniéncia internacional.

Observa-se que nos Estados Unidos da América (EUA) ha grande
descentralizacdo das atividades internacionais, dado o modelo de federalismo
vigente no pais. E possivel para as unidades federadas se posicionar e realizar
acdes em ambito externo com elevado grau de autonomia sem que essas atividades
se confundam com interesses separatistas®. Identificam-se também avancos nesse
sentido na reforma constitucional de 1994 na Argentina, que viabilizou “maior

possibilidade de agbes externas de suas provincias” (PEREIRA, 2014, p.40).

8 A exemplo de conflito com a soberania nacional em que néo se configura ideais separatistas, tem-
se 0 caso da Califérnia (EUA) em 2017. Ap6s a eleicdo de Donald Trump, observou-se o
enrijecimento dos fluxos migratérios aos EUA e a flexibilizacdo de compromissos assumidos no
Acordo de Paris. O Estado da Califérnia, por sua vez, se posicionou contra a perseguicio aos
imigrantes e reforgou os acordos multilaterais a respeito da emissao de gases estufa e das mudancas
climéticas (PRADO, 2018).
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Assim, destaca-se que “um fator importante para a paradiplomacia é a
existéncia de governos democraticos e, de preferéncia, sistemas federativos”
(VIGEVANI 2006 p. 127). No caso do Brasil, ha uma tradicdo federalista
centralizadora advinda do periodo imperial unitario, em que era preciso coesao para

impedir que o territério continental se fragmentasse, como explica Nunes (2005):

O Estado federal brasileiro nasceu do processo de descentralizagéo
de um Estado unitario, diferentemente de outras federa¢ées, como
os Estados Unidos e a Austrdlia, em que Estados pré-existentes
uniram-se e repassaram para a esfera federal parte de suas
competéncias (p.31).

As primeiras atividades internacionais de governos estaduais surgem,
ent&o, no periodo de 1889 a 1930 com um movimento de descentralizagdo politica
da Republica Velha. Tem-se que o agronegoécio em Minas Gerais € em Sao Paulo
movimentaram a¢des de concessdo de empréstimos internacionais com o objetivo
de promoc¢éao do desenvolvimento econémico regional (RODRIGUES, 2004 apud
PRADO, 2018).

O periodo iniciado em 1930 inaugurou uma nova era intervencionista e
centralizadora. Com Getulio Vargas, do Rio Grande do Sul, no poder seria a
passagem do Estado liberal-conservador para o Estado desenvolvimentista. Nessa
transicao, a politica externa do pais passaria do carater primordialmente exportador
de produtos agricolas para a busca de capital estrangeiro em fungdo da
industrializacdo. Além disso, pretendia-se explorar novos mercados para 0s
produtos brasileiros e promover avangos em ciéncia e tecnologia (NUNES, 2005).

O centralismo de tal governo, em ambito das relagdes internacionais,
pode ser observado na Constituicdo de 1934 com a proibicdo dos Estados de
“contrair empréstimos externos sem prévia autorizagdo do Senado Federal’, da
possibilidade de tributarem produtos importados consumidos em seus territérios e
de criarem impostos para exportacdo. Segundo Nunes (2005, p. 35), “restringiam-
se, assim, as formas de acesso constitucionais a canais de relacbes internacionais
que os Estados haviam tido durante a Primeira Republica”.

Com a Constituicdo de 1937, diminuia-se ainda mais a autonomia dos
governos estaduais, cujos representantes seriam escolhidos pelo presidente. O
Senado Federal, a Céamara dos Deputados, as Assembleias Legislativas dos

Estados e as Cémaras Municipais foram dissolvidas até a restauragdo da
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democracia e das eleicbes com a Constituicdo de 1946 (NUNES, 2005). Mesmo
com tal retomada democratica pds 1946, o poder para decretar impostos bem como,
as estruturas de planejamento e execucdo de politicas publicas nacionais,
continuavam centralizados, iniciando uma modalidade de intervencdo mais

econdmica:

Também teve inicio a preocupagédo do governo de fomentar o
crescimento das regides menos desenvolvidas com o aporte de
recursos federais. Isso implicou o aumento da dependéncia e da
subordinagdo dos Estados menos desenvolvidos ao poder central,
cortejado para obter investimentos e incentivos (FARIAS, 2000 apud
NUNES, 2005, p.36).

Paralelo ao maior poder de decis&o do governo central para a promogao
do desenvolvimento, identificou-se maior participagdo popular nas causas politicas,
com o fortalecimento da democracia social. Tal processo de democratizacao,
entretanto, era conflituoso com os interesses das elites regionais, contribuindo para
o desmonte do modelo e a instauragéo da ditadura militar em 1964 (NUNES, 2005).

Tal ruptura do regime democratico acabou por reforgar o centralismo.
Nota-se isso em medidas como a transferéncia total da competéncia de criar
impostos sobre exportagéo para a Uniao, promulgadas na Constituicdo de 1967, e
no aumento de estruturas nacionais de execug¢éo de politicas publicas estratégicas.
Segundo Carvalho (1996) apud Nunes (2005), tal centralizacdo se mostrou
demasiada quando a economia ja ndo crescia tanto e a divida externa aumentava
significativamente. Naquele contexto, a capacidade de controle da unido estava
aquém de suas competéncias.

Respondendo a esse impasse, a redemocratizacdo a partir de 1985 e a
Constituicdo de 1988 viabilizaram maior descentralizagdo e autonomia dos
governos estaduais com o estabelecimento da forma federalista de governo como
clausula pétrea no Inciso |, §4 do Artigo 60 (NUNES, 2005). Assim, passa a haver
uma intensificacado das atividades internacionais dos entes subnacionais com o
envolvimento destes governos em “convénios, acordos bilaterais, acordos de
cooperacdo com agéncias internacionais, como o Banco Mundial e 0 Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID)” (PRADO, 2018, p.142).

Destaca-se que cada regido do Brasil se envolveu em atividades

internacionais de acordo com seus interesses e necessidades especificas. Na
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regido sul, identificaram-se maiores relagdes transfronteiricas com os paises do
Mercosul. Nas regifes centro-oeste e nordeste, viabilizou-se maior abertura para os
canais de comércio exterior, enquanto, os estados do norte do pais se aproximavam
da Guiana, Suriname e Guiana Francesa, em uma integracdo amazénica
(BRIGAGAO, 2005 apud PRADO, 2018).

Com maior intensidade e diversificagdo, destacam-se as atividades na
regido sudeste do Brasil em movimentacbes como a “cooperagcdo técnica, a
promog¢&o comercial, o investimento e o fortalecimento politico das regides por meio
da participagdo em redes internacionais de cidades”, entre outros (PRADO, 2018,
p.142).

Ressalta-se que, como as demais atividades desenvolvidas em ambito
estadual, tais articulacbes, por vezes, acabam por gerar conflitos federativos e
desigualdades regionais ndo acordadas em ambito federal. Como exemplifica
Vigevani (2006, p. 130), “alguns estados como o Rio Grande do Sul e Bahia, em
certas ocasides chegaram a causar problemas para o pacto federativo em razdo da
acao assimétrica adotada para a atracdo de investimentos”.

Portanto, centrando-se no breve histdrico do federalismo no Brasil com
foco em suas relagdes exteriores, identificam-se as principais formas de atuacéo
dos governos estaduais. Para Farias (2000) apud Prado (2018), as articulagdes dos
entes subnacionais brasileiros estdo muito ligadas ao investimento, a abertura de
novos mercados, ao turismo e a cooperacéo técnica e aos convénios de ciéncia e
tecnologia. Ou seja, s&o envolvimentos da “baixa politica” e de carater pragmatico
que, segundo os autores, dependem de interesses e das vontades politicas dos

governantes:

Em geral, essas acgbes se diluem nas atividades gerais dos
governos, sendo que a extensdo e a direcdo do envolvimento
internacional geralmente sdo determinadas pela vontade politica
dos governantes, das possibilidades comerciais e dos interesses
individuais de cada estado ou municipio brasileiro (FARIAS, 2000;
VIGEVANI, 2007 apud PRADOQO, 2018, p.143).

Nesse sentido, para Nunes (2005), a atuagdo dos governos nao centrais
esta dentro de suas fun¢des de Estado do que esta legalmente estabelecido. Dessa
forma, o que distingue os governos estaduais dos estados nacionais € “o0 atributo

da soberania e as responsabilidades que essa competéncia suscita”, temas proprios
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da “alta politica”. Entende-se aqui, portanto, as relacées desenvolvidas pelos entes
subnacionais brasileiros como complementares e cooperativas a politica externa e
a diplomacia central e, condicionadas as determinagdes constitucionais e ao pacto
federativo.

Tal constitucionalidade envolve uma definicdo acerca do grau de
autonomia dos entes nao centrais em relacdo ao estado nacional e a
descentralizacdo de suas atividades e politicas, sendo ainda uma discussao
controversa com limites legais n&o precisos. Prazeres (2004) apud Vigevani (2006,
p.128), retoma que “todas as constituicbes brasileiras do periodo republicano
atribuem exclusivamente ao presidente da Republica o0 poder de celebracdo de
compromissos internacionais”.

Assim, abre-se 0 questionamento acerca da legalidade atual da
paradiplomacia brasileira. Para tanto, destacam-se os trechos da Constituicéo
vigente de 1988 em que conferem exclusividades em ag¢des internacionais ao
Estado nacional. Pelo Artigo 21, inciso |, compete a Unido “manter relagbes com
Estados estrangeiros e participar de organizagdes internacionais” e, pelo Artigo 84,
incisos VIl e VIII, compete privativamente ao Presidente da Republica “manter
relagdes com Estados estrangeiros e acreditar seus representantes diplomaticos” e
“‘celebrar tratados, convengdes e atos internacionais, sujeitos a referendo do
Congresso Nacional”.

Tais poderes internacionais correspondem a condicdo de Estado
nacional dotado de personalidade juridica internacional, sendo sujeito de Direito
Internacional. Segundo Fonseca (2013), € atribuida somente ao governo federal a
competéncia de celebrar tratados internacionais e, o planejamento e a execug¢ao da
politica externa nacional contando com 0 auxilio do Ministério das Relagdes
Exteriores (MRE).

Assim, tem-se que os tratados ou acordos internacionais consistem em
um instrumento de formalizagdo de negociagcfes internacionais que implicam
direitos e deveres para os Estados ou organizacao internacional perante o cenario

internacional, como definiu a Convencgéo de Viena do Direito dos Tratados, de 1969:

[...] um acordo internacional concluido por escrito entre Estados e
regido pelo Direito Internacional, quer conste de um instrumento
unico, quer de dois ou mais instrumentos conexos, qualquer que
seja sua denominacéao especifica (Artigo 2, a).
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Ja a politica externa compreende objetivos politicos de relagdes
internacionais com o0s demais paises, pela qual os interesses nacionais sdo
projetados e protegidos. No caso do Brasil, o sistema federativo vigente possibilita
a Unido representar as unidades federativas pelo seu reconhecimento de soberania
externa (PEREIRA, 2010). Marcovitch (2014) apud Prado (2018) também reforga o
argumento segundo o qual a competéncia para a formulagao e execucio da politica
externa é do governo federal e ainda aponta que algumas iniciativas de assinatura
de acordos dos governos estaduais tém sim carater conflitivo com as competéncias
do MRE.

Por outro lado, a realidade contemporanea esta, na pratica,
transformando e flexibilizando tais marcos teéricos pelas novas relagbes entre o
estado nacional, suas unidades federadas e o0s atores externos.

Tem-se que, segundo Fonseca (2013), ha um “déficit normativo” no
estabelecimento das competéncias dos entes subnacionais no cenario
internacional, mas tal atividade nao é ilegal. Abrem-se, assim, para os entes
subnacionais certos respaldos constitucionais que Ihes conferem autonomia, como
no Artigo 25, § 1°, da Constituicdo Federal de 1988, “s&o reservadas aos Estados
as competéncias que néo lhes sejam vedadas por esta Constituicao”.

Assim, ao considerar os Estados como membros da federagcéo, estes
entes adquirem deveres legais. Com o objetivo de realizac&o de tais compromissos
juridicos e do cumprimento de suas atividades finalisticas, os estados poderiam,
entdo, recorrer a agentes externos como recurso para a promog¢ao de
desenvolvimento e suporte de politicas publicas no que nao |lhes sdo vedados. A

exemplo disso, identificam-se as competéncias dispostas no Artigo 23:

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

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

Il - cuidar da saude e assisténcia publica, da protecéo 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 arqueolégicos;

IV - impedir a evaséo, a destruicio e a descaracterizacao de obras
de arte e de outros bens de valor histoérico, artistico ou cultural;

V - proporcionar 0s meios de acesso a cultura, a educacéo, a
ciéncia, a tecnologia, a pesquisa e a inovagao;



48

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

VII - preservar as florestas, a fauna e aflora;

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

IX - promover programas de construcdo de moradias e a melhoria
das condi¢des habitacionais e de saneamento basico;

X - combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizagao,
promovendo a integracéo social dos setores desfavorecidos;

Xl - registrar, acompanhar e fiscalizar as concessdes de direitos de
pesquisa e exploracdo de recursos hidricos e minerais em seus
territorios;

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

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

Nesse sentido, ainda que a regulamentacdo normativa se faca
fundamental, a evolugdo da paradiplomacia no cenario brasileiro ndo ocorreu
alterando os fundamentos juridicos preexistentes, mas sim, atuando em suas
brechas e de acordo com suas competéncias constitucionais.

Para além disso, a atuagdo internacional dos governos n&o centrais
surgiu completando a organizacio de temas domésticos. Para Vigevani (2006), as
questdes subnacionais tém uma tendéncia crescente além da capacidade do
governo federal em administra-las e, assim, esse modelo deveria ser de alguma

forma readequado. Como complementa Nunes (2005):

Em face da fragilidade atual da separagdo entre assuntos
internacionais e domésticos e da importancia na agenda de
negociagdes internacionais de temas sobre os quais os governos
nao centrais tém interesse imediato ou, até mesmo competéncia
legal interna — investimentos, comércio exterior, educagao, cultura,
meio ambiente e luta contra o trafico de drogas, para citar somente
alguns —, esses governos vém aumentando sua participagdo na
esfera internacional. Esse novo cenario ndo implica a abolicdo do
Estado nacional, mas exige uma readequacédo de papéis e a
aceitagdo de que a esfera internacional ndo se restringe a
participacao do Estado-Nagéo como ator unico e indivisivel (p.18).

A paradiplomacia, nesse sentido, nao se confunde e ndo compete com a
politica externa. Prado (2018) também compartilha desse posicionamento ao
afirmar que, ainda que com algum atrito com o governo federal, a atividade
internacional dos governos estaduais brasileiros n&o pode ser definida como politica

externa pois esta atuacdo ndo segue uma légica ou um planejamento definido
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estrategicamente. Para a autora, os estados seguem a teoria de Keating (1998)
caracterizada pelo “stop and go”, que séo agbes, na maioria das vezes, sem um
marco estratégico que tendem a n&o perdurarem no tempo e que s&o condicionadas
as vontades dos governantes.

Portanto, a medida em que o governo nacional define seus interesses e
diretrizes na politica externa, os governos estaduais a operacionalizam em ambito
tecnolégico, cultural, econbmico, cooperativo, entre outros sem que sejam
usurpados os limites constitucionais existentes. Para Vigevani (2006), as projecdes
internacionais dos entes subnacionais fazem-se cada vez mais legitimas e, neste
cenario, o desafio do Brasil consiste em compatibilizar os interesses dessas esferas
governamentais com os federais, diminuindo embates e buscando

complementaridades.

3.3 Institucionalizagao estadual da paradiplomacia

A partir do entendimento de que a paradiplomacia no Brasil atua
operacionalizando a politica externa nacional nos niveis estaduais, em ambito de
suas competéncias instituidas pela Constituicdo Federal de 1988, faz-se necessario
entender como s&o as estruturas administrativas e funcionais que guiam tais
atividades.

Pela teoria classica da paradiplomacia, a segmentacdo da politica
externa nacional ndo significa necessariamente um fendbmeno de desintegracéo e
descoordenacao. Pelo contrario, tem-se que tal divisdo estrutural pode ser parte da
racionalizacao dos processos de relacdes internacionais de uma nac¢éo, no qual o
governo federal monitora, coordena e une forgas com as unidades subnacionais
para harmonizar as atividades internacionais com sua prépria politica (SOLDATOS,
1990).

Nesse caso, a descentralizacdo possibilita aos governos estaduais maior
promog¢ao de seus interesses internacionalmente, desde que de acordo com as
diretrizes nacionais; contribuir com custos e recursos para a elaboracao e execugao
da politica externa; além de possibilitar maiores complementaridades entre as
esferas de governo (SOLDATOS, 1990).
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No Brasil, 0 que se observa € que a politica externa bem como a
consecucdo dos tratados internacionais séo planejados e executados em ambito do
governo federal e s&o de responsabilidade do Ministério das Rela¢cbes Exteriores
(MRE). As atribuicdes deste dérgao estado regulamentadas pelo Decreto n°® 9.683, de

9 de janeiro de 2019 e consistem em:

Art. 1° O Ministério das Relag¢des Exteriores, 6érgéo da administragao
direta, tem como area de competéncia os seguintes assuntos:

| - assistir direta e imediatamente 0 Presidente da Republica nas
relagdes com Estados estrangeiros e organizagdes internacionais;
Il - politica internacional;

[l - relagdes diplomaticas e servigos consulares;

IV - participagdo em negociagbes comerciais, econdmicas,
financeiras, técnicas e culturais com Estados estrangeiros e
organizagdes internacionais, em articulagdo com os demais érgaos
competentes;

V - programas de cooperacéo internacional,

VI - apoio a delegagdes, comitivas e representacdes brasileiras em
agéncias e organismos internacionais e multilaterais;

VIl - coordenacgéo das atividades desenvolvidas pelas assessorias
internacionais dos érgaos e das entidades da administragdo publica
federal;

VIII - promog¢do do comércio exterior, de investimentos e da
competitividade internacional do Pais, em coordenagdo com as
politicas governamentais de comércio exterior, incluida a supervisdo
do Servigco Social Autbnomo Agéncia de Promogéo de Exportagbes
do Brasil - Apex-Brasil, e a presidéncia do Conselho Deliberativo da
Apex-Brasil; e

IX - apoio ao Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da
Republica no planejamento e coordenacdo de deslocamentos
presidenciais no exterior.

Com base em tais competéncias e agbes, tem-se que o MRE assiste o
Presidente da Republica em um plano internacional que envolve diretrizes,
estratégias e a administracdo das relagbes internacionais do Estado-Nac&o no
exterior. Ja a estrutura do MRE, disposta no Artigo 2° deste mesmo decreto, institui
a Assessoria de Relagbes Federativas e com o Congresso Nacional €, mantém a
Agéncia Brasileira de Cooperacéo (ABC). Identifica-se, assim, o que Prado (2018)
aponta como uma tendéncia do governo federal: o acompanhamento e a
coordenacao do envolvimento internacional dos entes subnacionais.

Tais iniciativas sao observadas desde 1997, com o governo do
Presidente Fernando Henrique Cardoso. Neste periodo, foi criada, dentro do MRE,

a Assessoria de Rela¢des Federativas que, mais tarde, durante o governo Lula em
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2003, seria transformada em Assessoria Especial de Assuntos Federativos e
Parlamentares, Assessoria de Cooperacéo Internacional Federativa e Subchefia de
Assuntos Federativos da Presidéncia da Republica (VIGEVANI, 2005, p. 132).

A relevancia dos temas federativos e da paradiplomacia acabou por
afetar o Ministério das Rela¢des Exteriores e tais configuracbes organizacionais
remetem as tentativas do governo brasileiro em evitar possiveis conflitos com os
entes subnacionais em ambito doméstico € no cenario internacional. Portanto,
segundo Prado (2018), procurou-se demonstrar que as acdes desses atores ndo
competem com a politica externa nem com a diplomacia nacional e que também
nao ocorrem sem o acompanhamento do governo federal. Tal visdo é compartilhada
por Vigevani (2006):

A diplomacia brasileira parece orientar-se por uma politica ad hoc,
examinando concretamente cada situacdo e buscando, quando
possivel, um papel de intermediagdo. O Ministério das Relag¢des
Exteriores vem agindo como intermediario em acordos que 0s
governos estaduais € municipais queiram estipular, procurando
formas de enquadramento por meio de ajustes complementares no
framework de um acordo existente entre os Estados nacionais.
Desse modo, preserva-se 0 principio constitucional da competéncia
do Estado, sendo a agdo subnacional resultante de uma delegacéo
de responsabilidade (p. 136).

Assim, a estrutura para execucao da atividade paradiplomatica, regulada
pelas competéncias estaduais e diretrizes da politica externa nacional, apresenta-
se como um quadro de diferentes praticas e instituicdes. Quanto as praticas, tem-
se que as relacbes internacionais dos entes subnacionais se dividem em cinco

grandes areas, segundo Nunes (2005):

1) articulagéo internacional: manuten¢do de relagbes e contatos
com atores internacionais, o que, em geral, tem motivagéo politica,
econdmica ou cultural;

2) atragdo de investimentos produtivos: divulgagdo das
potencialidades do Estado para receber investimentos estrangeiros
diretos;

3) promogao comercial e turistica: estimulo a cultura exportadora,
conquista de novos mercados, apoio a insercdo das micro,
pequenas e médias empresas locais na economia internacional e
divulgagéo do potencial turistico;

4) cooperagao internacional: relacionamento com organizagbes e
governos internacionais para obter recursos financeiros e técnicos
que apoiem projetos de desenvolvimento regional; e

5) institucional: defesa dos interesses regionais junto ao governo
federal, apoio a acdes internacionais de outras instituicées
estaduais e atendimento ao publico (p.53).
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Quanto as estruturas tem-se que em alguns estados, os assuntos
internacionais sdo tratados por 6rgdos especializados enquanto em outros se dao
de forma fragmentada, respondendo as demandas especificas. Para Nunes (2005),

tais temas podem ser direcionados as seguintes estruturas:

1) uma secretaria especifica;

2) uma secretaria para assuntos internacionais e outros temas
vinculados ao desenvolvimento econdémico;

3) departamentos, coordenadorias ou assessorias de assuntos
internacionais em secretarias genéricas;

4) uma assessoria ou coordenadoria junto ao gabinete do
governador; ou

5) érgdos para o tratamento de temas como comércio exterior,
atracdo de investimentos, fomento ao turismo, cooperacéo
financeira ou cooperagdo técnica internacional dispersos em
secretarias genéricas, principalmente aquelas com
responsabilidade sobre planejamento, industria e comércio ou na
casa civil (p.50).

Fonseca (2013, p.233) também aponta que as estruturas para as
atividades internacionais dos entes subnacionais brasileiros se apresentam de
diversas formas e que se adequam as instituicbes governamentais. Os modelos
podem, entdo, variar, dos mais simples até os mais complexos como “cerimonial
internacional; assessoria de relagbes internacionais; coordenadoria de relagcbes
internacionais e, finalmente, secretaria de relagdes internacionais”. Para a autora,

tal determinacéo depende da:

[...] amplitude de negocia¢des que podem desenvolver, estimulando
diversos setores da burocracia publica a se reorganizar com um viés
mais abrangente, pretendendo algar voos mais altos para alcancar
notoriedade internacional em programas de governo, bem como a
tudo o que concerne a captagéo de recursos internacionais para a
sua execugao (p. 233).

Estes departamentos sdo estabelecidos, em ambito estadual, por
decretos que definem também sua competéncia, composi¢do e localizacdo dentro
do governo. Em geral, segundo Fonseca (2013), as secretarias de relagbes ou de
assuntos internacionais sdo 6érgdos mais estaveis e com mais estruturas que
permitem o desenvolvimento mais coordenado € especializado das atividades. Além

disso, dado seu elevado nivel hierarquico, as secretarias tém mais capacidade de
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influéncia e de transversalidade em politicas diversas, dando mais visibilidade na
paradiplomacia em ambito estadual, nacional e internacional.

As assessorias, por outro lado, sdo departamentos-meio que podem
estar ligadas a alguma secretaria de estado ou ao gabinete do governador. Pela sua
estrutura menor, estas areas enfrentam diversos problemas da ordem de recursos
materiais e humanos que, por vezes, acabam por marginalizar o setor. Com relacéo
aos primeiros, identificam-se dificuldades com relagdo a escassez de material de
trabalho e quanto as verbas direcionadas ao setor (FONSECA, 2013).

Com relagéo aos recursos humanos, comumente as assessorias sofrem
com a caréncia quantitativa e qualitativa de pessoal. Esses departamentos atuam
conjugando varias funcdes e atendendo a diversas demandas de outros setores,
fato que gera acumulo de trabalho para os profissionais. Registra-se, ainda, a
caréncia de profissionalizacdo da area e a “falta de incentivo dos superiores
hierarquicos e de reconhecimento e participacdo em atividades que envolvam toda
a estrutura organizacional do governo estadual’ (FONSECA, 2013, p. 234).

Fonseca (2013), defende que o profissionalismo dos secretarios,
coordenadores ou assessores € um fator fundamental para a alavancagem e para
o grau de institucionalizagdo da area no governo. A objetividade técnica na estrutura
desses departamentos deve abranger expertise para elaboracao de projetos de
cooperacgao e para a captacao de investimentos; conhecimento da economia local,
nacional e internacional e; conhecimento da cultura local para a promogao do
governo nos mais diversos encontros e eventos com o0s agentes externos. Para
além disso, destaca-se que o “tino” para atuar como paradiplomata também se faz
essencial, tal fator conta com a experiéncia do profissional com a gestao publica e
com sua sensibilidade para as oportunidades.

Por outro viés, destaca-se o carater politico das relagcbes internacionais
como um fator condicionante a continuidade e a priorizacdo dessas estruturas e
atividades no ambito governamental. Segundo Nunes (2005), diferentemente de
areas tradicionais que sdo essenciais para 0 atendimento da populacdo e para
tanto, possuem politicas e programas permanentes como saude, educacgao, justica
e seguranga, 0s assuntos internacionais estio altamente sujeitos as trocas de
governo. Por ndo constituirem obriga¢des constitucionais, o tema internacional nos
governos estaduais recai em uma indefinicdo politico-organizacional que, a cada

nova eleicdo, pode ter suas estruturas modificadas ou até extintas.



Como resultado, as opgbes politicas de cada governo afetam a
continuidade dos objetivos e dos programas de internacionalizagdo estaduais,
comprometendo o alcance de resultados efetivos e dos beneficios dessas
operacdes. Além disso, as rupturas estruturais agravam o problema de recursos
humanos levantado anteriormente, pois dificultam e desestimulam a formacgéo de
um corpo especializados na area (NUNES, 2005).

Conclusivamente, Fonseca (2013, p.238) defende que “somente com
maior institucionalizac&o, com profissionalismo e maior regulamentacdo normativa
sobre a atividade paradiplomatica € que os entes federativos brasileiros

conseguirdo expandir 0s numeros da internacionalizagdo no pais”.

3.4 Operacionalizagao da atuagao internacional dos entes subnacionais

Os departamentos responsaveis pelas relagbes internacionais dos
governos estaduais, como tratado na secao anterior, apresentam-se em diferentes
estruturas e combinacgbes de praticas. Ou seja, ndo necessariamente cumprem
todas as principais competéncias destacadas por Nunes (2005), que sdo a
articulacdo internacional; a atracdo de investimentos produtivos; a promogao
comercial e turistica; a cooperacao internacional e o relacionamento institucional.
Para o cumprimento de cada uma dessas competéncias, as assessorias,
coordenadorias, diretorias ou secretarias fazem uso de diferentes praticas e

instrumentos, destacados nas proximas subsecdes.

3.4.1 As praticas de internacionalizagdo dos governos estaduais

As principais praticas, segundo identificagdes de Nunes (2005),

Duchacek (1990), Soldatos (1993), podem ser listadas a seguir:

- Estabelecer escritérios de representacéo no exterior
- Realizar missdes governamentais ao exterior

- Receber missdes estrangeiras

- Firmar atos complementares internacionais

- Firmar acordos com governos nao centrais estrangeiros
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- Negociar parcerias com governos e instituicdes internacionais

- Negociar e acompanhar a elaborag¢do de projetos de cooperagédo internacional

- Acompanhar a execugédo dos projetos de cooperac¢ao internacional

- Apoiar os outros érgaos para projecao externa de suas politicas

- Divulgar oportunidades internacionais como treinamentos e cursos para servidores

- Ser sede de instituicdes internacionais

- Analisar e emitir pareceres e notas técnicas

- Manter relacionamento com Embaixadas e Consulados no Brasil e no exterior

- Manter relacionamento com organismos internacionais de financiamento e
cooperagao

- Organizar, participar € promover eventos, feiras e conferéncias internacionais

- Divulgar a economia, a cultura e as oportunidades do Estado no &mbito internacional

Assim, a insergao internacional dos entes subnacionais é cada vez mais
relevante para a absorcéo das tendéncias e dinédmicas globais nas politicas publicas
regionais. A interdependéncia e a globalizagdo seriam, portanto, uma preocupagao,
mas também um estimulo para o aumento do peso dos temas internacionais na
busca do desenvolvimento econdmico, institucional e social do estado, como aponta
Vigevani (2006):

Maior flexibilidade e capacidade de adaptacdo as mudangas das
sociedades, dos mercados, da tecnologia e da cultura parecem
produzir o incentivo para se aproveitar os beneficios da globalizagao
ou, ao menos, para se evitar as perdas que podem advir do
alheamento a esse fendémeno. Isso ndo é estrutural, pois depende
das relagbes politicas, das inclinacbes de governos e das forcas

partidarias e sociais (p. 128).

Nesse sentido, ainda que carente de cobertura normativa, registra-se que
0s governos estaduais brasileiros, desde 1990, assinam muitos convénios, acordos
e protocolos de intencbes e desenvolveram a atividade de cooperacao
descentralizada. Segundo Vigevani (2006, p.134), formas de cooperagéo
institucional s&o observadas entre o Estado de Santa Catarina e Galicia na
Espanha, em 1997 e, entre 0 Rio Grande do Sul e Veneto na ltalia e a Provincia
chinesa de Hubei e Quebec no Canada.

As missbes internacionais também representaram grandes iniciativas
para a articulagdo e promogao dos interesses do Estado para com os agentes

externos. S&o a partir delas que se tornam possiveis a atragéo de investimentos, a
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promoc¢ao do estado, os acordos, parcerias e, principalmente, a aproximacéo entre
governos.

Somente com a aproximagao entre governos e instituicbes é que séo
viabilizadas as demais agdes como aberturas de centros de negdécios, cooperagao
internacional e oportunidades internacionais. Assim, com relagdo aos primeiros,
tem-se que além do recebimento de representacdes de outros paises ou de suas
unidades federativas, alguns entes subnacionais brasileiros tém centros de
negocios ou de representagdo no exterior, como € o caso do escritério de
Pernambuco em Lisboa (VIGEVANI, 2006).

O estado de Sao Paulo, em 2019, também levou a cabo uma iniciativa
desse tipo com uma misséo a China, realizada pelo governador e por cinco
secretarios estaduais. Tal projecdo governamental resultou na abertura de um
escritério em Xangai, totalmente financiado pelo governo chinés. O espaco
construido é vinculado a gestédo estadual no exterior e visa identificar oportunidades
de investimentos e ampliar a relacbes econbmicas e institucionais com o pais
asiatico (SAO PAULO, 2019).

Além disso, a missdo viabilizou o contato com outros setores
governamentais, com grupos chineses e com interessados nos produtos paulistas,
levando a assinatura de acordos de cooperacdo. Entre eles, destaca-se o0 acordo
de cooperacédo técnica com a /nnoway, incubadora da Prefeitura de Pequim que
tem o objetivo de proporcionar o intercambio de startups, treinamento e capacitagao
de gestores de incubadoras e eventos entre 0s dois paises na area no segmento de
pesquisa e tecnologia (SAO PAULO, 2019).

Também na area de pesquisa, foi assinado um acordo com uma
companhia chinesa para a colaboragdo com o |Instituto Butantan no
desenvolvimento de uma vacina contra o rotavirus. No campo de infraestrutura,
houve a manifestacao de interesse, por meio de um protocolo de inten¢cbes, com a
subsidiaria China Railway Construction Corporation (CRCC) em participar das
disputas de licitacdo da construgcdo do Trem Intercidades e do projeto para
despoluicdo do Rio Pinheiros em S&o Paulo (SAO PAULO, 2019)

Com o objetivo de atracdo de investimentos e intensificacdo das relagbes
econdmicas entre o estado de S&o Paulo e a China, foi assinado um acordo de
cooperagéo com o0 Bank of China em sua sede mundial em Pequim. Por fim, com

uma das maiores empresas de telecomunicagado do pais € do mundo, foi anunciada
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a instalacdo de uma nova fabrica com aporte em torno de US$ 800 milhdes além,
do investimento em pesquisa e educac&o no estado (SAO PAULO, 2019).

O exemplo de S&o Paulo mostra os grandes beneficios que as relagdes
internacionais podem gerar para 0 desenvolvimento de um estado. Foram
realizadas aproximagdes com o0 governo e com instituicdes a fim de firmar acordos
de cooperagdo que projetavam os interesses regionais. Assim, reforca-se que a
cooperagdo internacional descentralizada se apresenta como um importante
mecanismo de intercAmbio de recursos tangiveis e intangiveis que possibilita o

desenvolvimento e o suporte as politicas de governanga local (PUENTE, 2010).

3.4.2 Os acordos celebrados pelos entes subnacionais

Os atos internacionais correspondem a tratados, acordos, memorandos
de entendimento, ajustes complementares, convengdes ou protocolos que criem
normas e regulamentos, entre outros (ITAMARATY, 2020). Nessa linha, o Ministério
das Relacbes Exteriores estabelece quais destes instrumentos de insercao
internacional cabem a atuac&o do Estado brasileiro e quais podem ser utilizados
pelos entes subnacionais.

Dentre os atos intencionais, como discutido anteriormente, cabe
exclusivamente a Uni&o a celebracéo de tratados e acordos de sede. Para os entes
federativos, por sua vez, compete 0 uso de “Memorando de Entendimento;
Protocolo de Intengbes ou Carta de Intengdes; Convénio; Acordo de Cooperagéo; e
Atos Complementares de Cooperacdo Técnica, decorrentes de Acordos Basicos
firmados entre o Governo Brasileiro e organismos internacionais” (FONSECA, 2013,
p. 196).

Os Memorandos de Entendimento ou Memorandum of Understanding
(MoU) e, os Protocolos ou Cartas de Inten¢des sdo amplamente utilizados pelos
entes federativos. Esses documentos n&o apresentam obrigacdes ou forga cogente
as partes. E entretanto, funcionam como um marco do inicio das negociacdes e
aproximacfes para uma cooperagao internacional na forma de Acordos de
Cooperacéo e Convénios Internacionais (FONSECA, 2013).

Até a celebragdo de um Acordo de Cooperacdo, os entes envolvidos

passam por diversas fases de amadurecimento da relacdo institucional.



Primeiramente, segundo Fonseca (2013), ha uma pesquisa acerca do tema de
cooperacdo e dos possiveis parceiros. Em seguida, acontecem as primeiras
aproximacdes e a elaboracdo de um memorando de entendimento que, se aceito,
resulta em um encontro entre as partes para sua assinatura.

Tal encontro se da através de todo um apoio logistico, burocratico e
institucional para a realizacéo de uma misséo internacional. E organizado, portanto,
um receptivo internacional em uma reunido, visita técnica, audiéncia ou até um
evento ou feira internacional. Assim, tais etapas demonstram as inten¢cdes das
partes em cooperar e a assinatura do documento “serve para selar as afinidades
mutuas entre os parceiros e verificar se seus projetos comuns serado realizados ou
nao” (FONSECA, 2013, p. 197).

Ja os Acordos de Cooperagéo e Convénios de Cooperacgéao, resultado de
tais negociacdes, sdo instrumentos que trazem obrigacdes as partes. Estes
abarcam objetivos para consecucdo, prazos e recursos que proporcionam
resultados relevantes da projecéo externa do ente subnacional. Com relagdo as
praticas direcionadas as Organizagbes internacionais, destacam-se os Atos
Complementares de Cooperagao cuja fungcdo € “complementar” um acordo ja
estabelecido entre o Estado Federal e a instituicdo em questdo (FONSECA, 2013).

Assim, ressalta-se que os entes federativos brasileiros devem manter
relacdes internacionais e celebrar os atos que Ihes cabem somente com os atores
que a Republica Federativa do Brasil mantenha relagdes diplomaticas (BRASIL,
2019).

Por um lado, segundo Fonseca (2013), somente as autoridades
representativas do estado ou do alto escalao podem assinar tais atos internacionais,
sendo estes o governador, 0 vice-governador, os secretarios estaduais, 0s
presidentes de érgdos da administracdo indireta - incluindo autarquias, fundacdes
publicas, empresas publicas, sociedades de economia mista e servigos sociais
autébnomos - e, o responsavel pelo érgao internacional do estado.

Por outro lado, tais autoridades somente podem assinar os atos
internacionais com: Estados soberanos com quem a Brasil mantém relagdes
diplomaticas; organizacdes Internacionais; empresas publicas estatais ou empresas
privadas transnacionais; organizacfes nao-governamentais transnacionais; redes,
féruns e &6rgaos multilaterais de entidades municipais e estaduais e; entes

subnacionais de Estados unitarios ou federais, tais como cidades, governos de
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Estado, regides, provincias, departamentos e regides metropolitanas (FONSECA,
2013).

3.4.3 A operacionalizacdo da cooperacdo internacional no ambito dos entes

subnacionais

Como tratado nas subsec¢des anteriores, para que a cooperagao
internacional aconteca efetivamente, faz-se necessaria a investida dos entes
governamentais nos relacionamentos com os agentes externos em ambito nacional
para que entdo ocorra a modalidade estadual.

Primeiramente, tem-se que, para ambas as modalidades, existem
limitagcdes aos processos que sao determinados e condicionados pela Unido através
de suas competéncias e estruturas administrativas. Com tal viés, destaca-se a

atuacéo da Agéncia Brasileira de Cooperagéo (ABC) do MRE que consiste em:

[...] planejar, coordenar, negociar, aprovar, executar, acompanhar e
avaliar, no ambito nacional, programas, projetos e atividades de
cooperagao humanitaria e técnica para o desenvolvimento em todas
as areas do conhecimento, do Pais para o exterior e do exterior para
o Pais, sob os formatos bilateral, trilateral ou multilateral (BRASIL,
2019).

Nesse cenario, a Agéncia Brasileira de Cooperagao conta com a parceria
de aproximadamente 45 organismos internacionais, instituicbes nacionais publicas
e privadas e com aliangas estratégicas com paises desenvolvidos e em
desenvolvimento para apoiar e subsidiar as relagdes internacionais de cooperagao
do Brasil e de suas unidades federativas (ABC, 2020).

Em ambito nacional, a cooperagao internacional acontece por meio de
atos internacionais chamados “Acordos Basicos de Cooperac&o”, cuja celebracéo
compete exclusivamente a Uni&do. Somente a partir destes acordos os planos de
acao, os planos de trabalho, os programas, e 0s projetos de cooperagao tornam-se
possiveis (DISTRITO FEDERAL, 2018).

Tais definicdes instituem como irdo se materializar os objetivos da
cooperagdo que serao, entdo, operacionalizados por meio dos atos

complementares e dos Acordos de cooperacdo em nivel do governo estadual.
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Portanto, todos estes instrumentos precisam seguir as “diretrizes da politica externa
do MRE e as prioridades nacionais de desenvolvimento, definidas nos planos e
programas setoriais de governo” (ABC, 2020).

Assim, a modalidade levada a cabo pelos entes subnacionais, chamada
Cooperacéo Internacional Descentralizada, aqui sera dividida em vertical e
horizontal, segundo Fonseca (2013), ou como multilateral e bilateral, segundo
Puente (2010) e Distrito Federal (2018), visando o melhor entendimento de seus
processos.

A modalidade vertical ou multilateral compreende a cooperacdo com
organismos internacionais que podem ter conteudo financeiro. Para Fonseca (2013,
p. 201), o objetivo dessa cooperacéo € “obter financiamento para a consecuc¢éo de
um determinado projeto que [0 Estado] ndo conseguiria implementar sozinho”. Para
tanto, utiliza-se de dois mecanismos: a captacao de recursos publicos por meio de
empréstimos e de doacdes a fundo perdido e; a captacao de investimentos privados.

Em Distrito Federal (2018) observa-se que tais agdes visam a promogao
de mudanc¢as qualitativas e estruturais sob as novas diretrizes de desenvolvimento
internacional. Assim, identifica-se que 0s organismos internacionais que mais
celebram acordos com os estados brasileiros sdo os que possuem grande influéncia
sobre o desenvolvimento internacional, sendo estes o “Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID); o Banco |Internacional para Reconstrucdo e
Desenvolvimento (BIRD ou Banco Mundial); a Cooperagdo Andina de Fomento
(CAF); o Japan Bank for International Cooperation (JBIC)” (FONSECA, 2013,
p.202), entre outros.

Ja a cooperacéo internacional descentralizada horizontal ou bilateral, n&o
possui conteudo financeiro e trata de temas ligados ao meio ambiente, transportes,
saude, administracao publica, energia, planejamento urbano e, ciéncia e tecnologia
(DISTRITO FEDERAL, 2018).

Como passo inicial, diante das diretrizes e estratégias de
desenvolvimento nacional, o governo brasileiro realiza periodicamente reunibes
intergovernamentais com seus parceiros. Em Distrito Federal (2018), tem-se que
estes encontros sdo fundamentais para a definicdo das “areas prioritarias e as linhas
de atuagdo dos programas bilaterais de cooperacio técnica bem como projetos

prioritarios e compromissos de alocagao de recursos’.
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A partir disso os entes subnacionais desenvolvem suas proprias
estratégias para inser¢do internacional. Segundo Perpétuo (2010, p. 64), “uma
caracteristica importante da cooperagdo internacional descentralizada € o
relacionamento direto entre dois governos n&o centrais, com ou sem 0 apoio dos
governos nacionais ou de organiza¢des da sociedade civil”.

Os principais acordos adotados nessa modalidade séo, portanto, os
Acordos de Irmanamento e a Cooperagéo Técnica (FONSECA, 2013).

Os Acordos de Irmanamento consistem em uma cooperagédo por
similaridade. Tendo em vista as semelhancas entre as regides em termos
econdmicos, culturais, politicos ou sociais, as partes decidem por atuar em tais
areas concomitantes. Esse tipo de acordo nao pressupde obrigacdes juridicas aos
que o celebram, resultando em ac¢des mais programaticas € a aproximagao entre
governos para outros acordos (FONSECA, 2013).

Por tal fato, os irmanamentos sao, por vezes, vistos como pouco eficazes
para a promog¢ao da cooperacao. Para Fonseca (2013, p. 207), “tais acordos sao
considerados muito amplos, genéricos e portanto, sem especificidade. Dai pode-se
afirmar que nao sdo muito eficazes. Na maioria das vezes os irmanamentos ficam
somente “no papel’.

A especificidade de um acordo, portanto, € um fator relevante para o
alcance de resultados de uma parceria. Perpétuo (2010, p.64) compartilha dessa
posicao ao afirmar que “os governos locais preferem instrumentos mais objetivos,
como acordos com temas e prazos estabelecidos e com planos de trabalho
detalhados e consensuados entre as partes”.

Nesse cenario, os acordos de cooperacio técnica se sobressaem. Tal
modalidade, como explicada no capitulo 2, € um importante instrumento para a
promoc¢&o de avangos estruturais nos campos social, econémico e institucional.
Portanto, o fortalecimento de capacidades em uma instituicao, entidade ou grupo
de individuos pode ser favorecida pela materializacdo da cooperagcdo técnica
internacional (DISTRITO FEDERAL, 2018).

Enfim, ressalta-se que as capacidades entéo objetivadas em um projeto

de cooperacéo técnica devem ser apropriadas pelos recipiendarios:

Esse novo conjunto de capacidades, por sua vez, podera direcionar-
se a apropriagdo de conhecimentos por segmentos da populagéo,
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ao aperfeicoamento da acgdo finalistica de instituicbes publicas ou
privadas bem como a interven¢des de desenvolvimento em areas
geograficas pré-determinadas. Repassar conhecimento, ensinar a
fazer, provocar o pensamento critico, estimular a troca e o
compartilhamento de informagdes s&o, certamente, objetivos e
resultados colhidos pelas entidades envolvidas em um processo de
execugdo de acordo de cooperacéo (DISTRITO FEDERAL, 2018, p.
8).

Assim, retoma-se que a cooperacao internacional surge com um grande
papel nas relagbes internacionais do estado e, principalmente, como uma
importante modalidade de atuacdo dos entes federativos para com os agentes
externos. Essas atividades possuem respaldo na Constituicdo Federal em seu
Artigo 4°, inciso IX, em que “a Republica Federativa do Brasil rege-se nas suas
relagdes internacionais’, entre outros, pelo principio da “cooperac¢éo entre 0s povos
para o progresso da humanidade”. Com tal determinagéo legal, refor¢a-se a razéo
de ser da cooperacdo internacional em promover avangos no desenvolvimento
social, econémico e institucional que pode também ser apropriado pelos governos

locais.
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4 A INTERNACIONALIZAGAO DO ESTADO DE MINAS GERAIS

Como demonstrado até o momento, a proje¢ao internacional de entes
subnacionais representa uma oportunidade para estes governos na busca de
solucdes e recursos para com agentes externos em prol de seus objetivos de
desenvolvimento. No caso especifico dos estados federados do Brasil, a
paradiplomacia, bem como a cooperacdo internacional descentralizada - aquela
levada a cabo por entes subnacionais (PUENTE, 2010) - sdo dependentes do
modelo de organizac&o do Estado Nacional e de suas prerrogativas constitucionais.

Por meio da cooperagdo internacional, é possivel superar limitacbes
domésticas, satisfazendo competéncias legais e promovendo avangos sociais,
econdmicos e institucionais para a esfera estadual, sem que haja conflitos com o
governo central. Assim, cada estado brasileiro, amparado por suas legislacdes,
monta sua estrutura institucional e operacional para a internacionalizagéo.

A depender do grau de recursos financeiros, técnicos e politicos, bem
como do interesse destes governos em explorar possibilidades dentro do sistema
internacional, suas estruturas serdo mais ou menos eficazes em trazer resultados
da projecéo externa. Para tanto, este capitulo tem 0 objetivo de ressaltar qual a
situacdo do Estado de Minas Gerais em tal contexto, contribuindo para o
entendimento de quais seriam 0s seus gargalos e possibilidades na atividade de

cooperacéo internacional direcionada a China.

4.1 Historico institucional

Minas Gerais possui a quarta maior extenséo territorial e a segunda maior
populacéo entre os estados do Brasil. Com altos indices de produgéo e exportagéo
de minério de ferro, a mineragdo tem grande importancia sobre a atividade
econdmica do estado. Destacam-se também a presenca de industrias de base e do
ramo automobilistico, além da producdo agropecuaria principalmente de leite e café
(IBGE, 2020). O turismo também € uma relevante atividade para o estado, dada sua
importancia historica advinda do periodo colonial. Ademais, destacam-se a
presenca de relevantes centros de pesquisa, além de institutos e diversas

universidades publicas na capital e no interior (IBGE, 2020).
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Com tais caracteristicas Minas Gerais possui uma gama de
possibilidades de relacbes com atores internacionais, também detentores de
interesses diversos. Tais relagcdes, quando bem administradas, podem ser um
caminho para a potencializacdo do desenvolvimento econémico, social, cientifico e
cultural do estado. Para tanto, a administracdo governamental procurou
desenvolver estruturas capazes de coordenar essas agdes e apontar estratégias
para a sua internacionalizacéo.

Tal movimento € observado com maior expresséo a partir da década de
1990, quando identificam-se maior intencdo por parte do governo na busca e na
recepcado de parceiros internacionais além, da maior participacdo do Instituto de
Desenvolvimento Integrado de Minas Gerais (INDI), fundado em 1968, para a
promogao de desenvolvimento econdmico (SALLES; VIEIRA, 2014).

Nesse contexto, através do Decreto n°® 40.810 de 1999, foi instituido o
Sistema Estadual de Promoc&o Comercial e de Cooperagdo Internacional,
coordenado pela Assessoria Especial para Assuntos Internacionais e de Cerimonial.
Criou-se uma estrutura vinculada a Secretaria de Estado de Governo que tinha
como principal fungao “auxiliar o governador na formulacéo e implementacéo da
politica estadual de relagdes internacionais € coordenar processos de captacéo de
recursos internacionais” (PEREIRA, 2014, p. 41).

A fim de cumprir tal competéncia com uma atuacdo mais eficaz para a
projecdo externa, o sistema tinha como finalidade apoiar e subsidiar a Assessoria
por meio de quatro nucleos operacionais que atuavam em ambito setorial, sendo
eles a promog¢ao comercial, o intercambio e a Cooperacéo Cientifica e Tecnoldgica,
a Cooperacgéo Cultural e a captagéo de recursos externos (MINAS GERAIS, 1999).

Tal formato permaneceu até 2003. A partir deste ano, os assuntos
internacionais de Minas Gerais seriam transferidos a Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Econdémico (SEDE), com a instituicdo da Subsecretaria de
Assuntos Internacionais (SEAIN). A ampliagdo da estrutura, que passara de uma

assessoria a uma subsecretaria, segundo Pereira (2014), teria a intencao de:

[...] reproduzir, em alguma medida, a estrutura existente no nivel
federal com uma agenda mais ampla que aquela com organismos
internacionais e bancos multilaterais nos didlogos estabelecidos
para cooperagcdo financeira, incorporando também aquela
cooperagao internacional de natureza nao-financeira (p. 42).
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Nesse sentido, a atuacdo da SEAIN, especificada no Decreto 43.232 de
27 de margo de 2003, se refere a responsabilidade pela coordenacéo de diferentes
atividades internacionais, ndo s6 da SEDE como das demais secretarias de estado
e dos érgaos da administracdo indireta. Isso implicou uma série de competéncias a
subsecretaria, que foi institucionalizada por meio de superintendéncias na area de
relagdes internacionais, comércio exterior e promog¢ao de investimentos (PEREIRA,
2014).

Tem-se, segundo Pereira (2014, p. 43), que tais areas de atuagdo eram
organizadas em “politicas publicas setoriais através de programas prioritarios e
estruturadores”, seguindo diretrizes estratégicas correspondentes ao modelo da
época, a gestdo orientada para resultados. Para Salles e Vieira (2014), tal
institucionalizacao atestava a consolidacao da arena internacional como meio de
promover o desenvolvimento do estado.

Assim, na area de relagdes internacionais da SEAIN, observa-se dois
eixos de atuacéo distintos e articulados, a cooperagéo internacional e as operacdes
de crédito. Almejava-se a “criacdo de fontes alternativas para o financiamento do
desenvolvimento através da atracido de investimentos em projetos de cooperacéo
técnica e empréstimos junto aos organismos internacionais e bancos multilaterais”
(PEREIRA, 2014, p. 43).

Um exemplo do uso destes mecanismos para a promogao do
desenvolvimento surte em torno de uma grande operacao realizada junto ao Banco
Mundial. Naquele momento, o desequilibrio fiscal atrelado a um crescimento
econdmico limitado enfatizou a necessidade de uma reorientacdo financeira e
organizacional. O entdo governador do estado, Aécio Neves, buscou apoio
internacional para a pratica das novas estratégias governamentais (SALLES;
VIEIRA, 2014).

Tais iniciativas que visavam melhorar a eficiéncia da administracéo
publica, segundo Salles e Vieira (2014, p.179), ndo por acaso, encontraram
respaldo nas recomendacbes do Banco Mundial para o Brasil “que priorizou o
incentivo a boa governanga como pilar necessario do crescimento econémico
sustentavel e da reducéo desigualdades sociais no pais”. Assim, apds negociacdes
com o organismo multilateral, foi assinado o primeiro acordo de cooperagao
financeira, com o valor correspondente a US$ 35 milhdes que seriam destinados ao

financiamento de projetos de investimentos comunitarios ndo reembolsaveis de
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carater produtivo e social, além de infraestrutura basica para as regiées do Norte,
Vale do Jequitinhonha e Mucuri.

O acordo nédo implicava contrapartida financeira, mas metas sociais e
econbmicas que, segundo Salles e Vieira (2014), puderam ser observadas nas
estratégias de gestdo aprovadas no Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado
(PMDI) de 2006. Nesse sentido, apds avaliagdes do banco acerca do progresso
destes empreendimentos, abriu-se oportunidades para novas negocia¢des. Em
2007, identifica-se outro financiamento, com o valor de US$ 976 milhées, que, por
sua vez, tinha o objetivo de ampliar as estratégias desenvolvidas nas areas de
“‘inovacao do setor publico, desenvolvimento do setor privado, educacgéo, saude e
transporte, além de oferecer salvaguardas relacionados a questdes
socioambientais, povos indigenas e reassentamento da populagéo” (SALLES;
VIEIRA, 2014, p. 180).

Assim, percebe-se, com tal exemplo, a relevancia e o potencial das
relagbes de cooperagao internacional do estado para a superacédo de déficits de
recursos internos e, especialmente, para a promo¢do de investimentos em
diferentes setores. Tal potencial, segundo Salles e Vieira (2014) é melhor explorado
e possui mais retornos quando ha menos interferéncia do parceiro internacional nas
decisdes das agendas de desenvolvimento local. Ou seja, ainda com a possibilidade
de assimetria na relacédo, dada a posse de recursos do “doador’, havera mais
retornos a medida em que o estado € mais ativo nas relagdes de negociacéo da
cooperacao internacional.

Ademais, sobre aquele periodo, identificam-se outras responsabilidades
do setor de Relagdes Internacionais da SEAIN, que, Salles e Vieira (2014) surtiam
em torno da competéncia de conectar as demandas internas e especificas do
governo as oportunidades internacionais para o desenvolvimento. Para tanto,
formou-se uma rede entre as secretarias de estado de Minas Gerais a fim de
atuarem como elos locais da cooperacédo internacional.

Essa articulagédo, chamada Rede de Articulagdo Internacional (RAl), foi
criada pelo Decreto 44.039 de 2005 e formava uma estrutura horizontal e
descentralizada que buscou compatibilizar os cenarios interno e externo, ao mesmo
tempo em que gerava conhecimento internacional para as demais estruturas do

estado, como explica Pereira (2014):
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Com efeito, os atores envolvidos em uma rede cultivam relagées
baseadas na confianga construida em torno de um interesse comum
— a projecéo internacional do Estado de Minas Gerais — e em um
estoque de conhecimentos compartiihado. A importancia do
conhecimento como amalgama responsavel pela coesdo entre os
operadores e a consequente coeréncia e eficiéncia de suas
operacdes, ndo deve ser desprezada (p. 46).

A opgéo institucional se manteve até o segundo mandato do Governador
Aécio Neves. Assim, a partir de 2011, com a gestdo de Anténio Anastasia, 0s
assuntos internacionais voltariam a ser competéncia de uma assessoria que, desta
vez, seria situada na Secretaria-Geral da Governadoria.

Observa-se, por um lado e em semelhanca a gestdo anterior, a
continuidade nos objetivos estratégicos de internacionalizagdo na busca e
fortalecimento de parcerias e na intencado de prospectar oportunidades para
cooperacao internacional. Assim, pelo Decreto 45.830 de 22 de dezembro de 2011,
ao novo departamento, entdo denominado Assessoria de Relagdes Internacionais
(ARI), competia articular os diversos atores internacionais e do Estado, além de
orienta-los e supervisiona-los na conducéo e implementacéo de suas agdes.

Por outro lado, com a transicdo, as competéncias desenvolvidas
passaram da natureza finalistica para atividades meio, o que acarretou certa

delegacéo de atividades técnicas aos demais érgaos, como destaca-se:

Tal dindmica provocou o fortalecimento e, até mesmo, a criagdo de
areas internacionais nas varias unidades da administracéo direta e
indireta, demandando uma mé&o-de-obra técnica que tivesse
intimidade com a “linguagem” do ambiente internacional e seus
atores (PEREIRA, 2014, p. 46).

A Assessoria de Relagbes Internacionais se manteve em tal formato até
o inicio do governo seguinte, de Fernando Pimentel. Em 2016, iniciam-se diversas
mudangas estruturais para o departamento, sendo transferido da Secretaria-Geral
da Governadoria para a Secretaria de Governo €, em um espago de oito meses
depois, para a Secretaria de Estado de Casa Civil e Relagbes Institucionais por meio
do Decreto 47.047 de 16 de setembro de 2016.

A esta altura, desaparece-se a nomenclatura ARI, sendo que as
competéncias de assuntos internacionais, significativamente reduzidas, seriam

incorporadas em um Nucleo de Suporte a Projetos Institucionais e Assuntos
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Internacionais. Observa-se, assim, um enfraquecimento da area e uma redugéo da

importancia do tema internacional em tal governo, como sinaliza Guglielmelli (2018):

[...] ndo houve uma mudanga de competéncias, o que sinalizaria
novas prioridades, mas a manuten¢do de atividades “passivas” —
que exigem uma agao externa para serem realizadas —, e a retirada
de atividades “ativas” — como atividades de prospecg¢éo, elaboragéo,
desenvolvimento e fomento — , e outras atividades que de certa
forma que poderiam ser vistas como politicas publicas — como o
apoio a internacionaliza¢do de municipios e da formacéo de jovens”

(p.51).

Ja em 2019, na ocasiao da reforma administrativa do atual governo de
Romeu Zema, destaca-se 0 restabelecimento da Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Econdmico. A essa estrutura € incorporada a Assessoria de
Cooperacéo Nacional e Internacional (ACNI), atual departamento para temas
internacionais do estado, cujas competéncias seguem o disposto no Artigo 10 do
Decreto n® 47.785 de 10 de dezembro de 2019:

A Assessoria de Cooperagdo Nacional e Internacional tem como
competéncia planejar, coordenar, executar, monitorar, integrar e
articular as ag¢des de cooperagdo nacional e internacional do
Governo do Estado de Minas Gerais, em parceria com as
Secretarias de Estado e demais entidades do Poder Executivo
Estadual, com atribui¢bes de:

| — promover, coordenar e aprimorar estrategicamente o
relacionamento institucional do Governo do Estado com
representagdes estrangeiras e organismos internacionais;

Il — prospectar, coordenar, executar e monitorar oportunidades de
cooperagdo internacional para o Estado de Minas Gerais,
articulando-se com 6rgdos e entidades estaduais, por meio da
coordenacdo da Rede de Assuntos Internacionais, conforme
Decreto n° 44.039, de 3 de junho de 2005;

Il — formular diretrizes, coordenar, executar, divulgar € monitorar as
politicas e a¢des voltadas a negociagéo para captagdo de recursos
financeiros ndo reembolsaveis, bem como de cooperagéo técnica
internacional, junto a governos estrangeiros, agéncias multilaterais
e demais instituicbes estrangeiras, para a viabilizagdo de projetos
priorizados pelos demais 6rgédos e entidades da Administracdo
Publica em articulagdo com a Seplag;

IV — acompanhar as negociacées de operagbes de crédito com
agéncias bilaterais e multilaterais de crédito e demais instituicées
estrangeiras, em articulacdo com a Secretaria de Estado de
Fazenda — SEF;

V — prestar assessoria e produzir informagdes técnicas e inteligéncia
com fundamento em questbes de interesse internacional para
orgaos e entidades estaduais;



69

VI — assessorar a formalizacdo de instrumentos de cooperacéo
internacional a serem celebrados pelo Estado, bem como propor
agendas de trabalho para acordos vigentes de cooperacéo
internacional;

VIl — planejar e coordenar a recepcdo de missbes oficiais
estrangeiras em visita ao Estado de Minas Gerais e o envio de
missdes internacionais em articulacdo com a Secretaria-Geral, a
Vice-Governadoria e as Chefias de Gabinete dos 6rgdos e
entidades estaduais;

VIl — coordenar, fomentar e aprimorar o relacionamento
institucional do Governo do Estado de Minas Gerais com as
provincias irmas e as redes de governos subnacionais para
internacionalizacéo;

IX — realizar a interlocugcdo com o Ministério das Rela¢des
Exteriores, primordialmente por meio do Escritério de
Representagdo do Ministério das Relagdes Exteriores em Minas
Gerais e da Assessoria de Relacbes Federativas e com o
Congresso Nacional.

A partir disso, € possivel observar que os assuntos internacionais
retornam a SEDE - formato estabelecido no periodo de 2003 a 2010 - com uma
estrutura mais distribuida e mais especifica. Assim, registra-se a reducéo das
atribuicdes finalisticas de comércio exterior e atracao de investimentos que, por sua
vez, foram distribuidas para outros setores da secretaria e aumenta-se o foco nas
atividades para a prospeccédo e o estabelecimento da cooperagcao internacional
(MINAS GERAIS, 2019).

A Assessoria de Cooperacéo Nacional e Internacional, portanto, tem a
competéncia de conectar demandas internas com as oportunidades externas de
forma transversal a todos os demais 6rgdos da administragdo direta e indireta.
Retomam-se fungbes que eram descentralizadas ou até extintas nos governos
anteriores a fim de buscar resultados e solu¢des para o desenvolvimento do estado
em negociac¢des com parceiros internacionais (MINAS GERAIS, 2019).

Para tanto, os mecanismos para a promogao da cooperacéo
internacional, como disposto no decreto, variam de contatos com agentes externos
em missdes, eventos internacionais, cartas oficiais, entre outros até formalizacéo

de acordos de cooperacdo, que serdo discutidos na proxima secéo.



4.2 Operacionalizagao

A discussdo da operacionalizacao da atividade internacional do Estado
de Minas Gerais faz-se importante a medida em que existem vazios legais em tal
regulamentacdo no ordenamento juridico nacional. Assim, no que diz respeito a
pratica da paradiplomacia, os estados brasileiros possuem respaldo do governo
central, desde que sejam respeitados os limites do pacto federativo e que tal
atividade siga as diretrizes da politica externa nacional.

Nesse sentido, em busca de oportunidades junto a agentes externos,
cada estado molda sua estrutura institucional para a operacionalizacao da atividade
internacional. Até 2003, tais operagbes de Minas Gerais tiveram destaque com o
desenvolvimento de projetos de cooperagao técnica, principalmente com as areas
de educacdo e meio ambiente, advindos de acordos de irmanamento com outras
provincias e regides (PEREIRA, 2014).

Até tal ano, registraram-se importantes irmanamentos que o estado
possui até os dias atuais, sendo eles com Yamanashi, Jap&o (1973); Piemonte,
Italia (1993); Cdérdoba, Argentina (1993); Quebec, Canada (1996); Jiangsu, China
(1996) e; Queensland, Australia (2003) (PEREIRA, 2014).

Tais acordos estabeleceram diferentes frentes de atuagdo para
cooperacao entre as provincias e regides irmés. Quanto a Yamanashi, por exemplo,
as principais areas delimitadas foram a formacao educacional e profissional, meio
ambiente, mineracdo, agroindustria e energia elétrica. Com Piemonte, destacaram-
se a cooperacdo econdbmica, cientifica, cultural e tecnolégica com a promog¢ao de
investimentos nos setores automobilistico e manufatureiro. Com relagéo a Jiangsu,
a frente de atuacgao surtiu em torno da cooperagado nas areas econémica, comercial,
cultural, esportiva, além da ciéncia e tecnologia (PEREIRA, 2014).

Sabe-se, como tratado no capitulo anterior, que os acordos de
iIrmanamento aproximam as relagdes entre estados facilitando negociacdes e o
desenvolvimento de futuras atividades. Entretanto, por vezes, esses instrumentos
sao considerados menos eficazes em seus objetivos de promover resultados por
nao apresentarem projetos especificos que acarretem responsabilidades as partes.

Nesse sentido, com a intencado de proferir mais avangos para o

desenvolvimento, a partir de 2003 a area internacional do governo de Minas Gerais
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trabalhou no aprofundamento de lagos com as provincias e regides irmas

avangando em projetos mais direcionados. Pereira (2014) destaca tais esforgos:

Desde 2003, ainda como SEAIN/SEDE, a area internacional do
Governo de Minas buscou suplementar os instrumentos de
cooperagao com provincias/regides estrangeiras com agendas de
trabalho especificas dotadas de objetivos e metas especificos, de
grupo coordenador, formado pelos atores envolvidos no processo
de cooperagéo, designado para sua gestao (p. 45).

Assim, destaca-se um ponto importante para o estabelecimento do
planejamento, do controle e da propria apropriacdo do estado sobre as agbes de
cooperagdo internacional. Seja o acordo de cooperagdo estabelecido via
imanamentos ou aquele fruto de um acordo basico de cooperac¢do nacional na qual
o governo estadual promove um ato complementar, estes devem seguir as
determinacdes de elaboracéo e gestdo de projetos. S&o requisitos que requerem
uma orientacdo legal, mas que ainda nao foi amplamente estabelecida pelo Estado
de Minas Gerais.

Margeando tal propositiva, identifica-se o Decreto 44.075 de 20 de julho
de 2005 como o unico marco de orientacdo legal do Estado com mais
especificacdes a respeito da operacionalizagcdo da cooperacgado internacional. Este
decreto, ainda que limitado ao contexto de relacbes com o0s organismos
internacionais, dispbe sobre os procedimentos para a celebracdo de atos
complementares de cooperacao técnica. Destaca-se a importancia da definicdo dos

seguintes elementos:

Art. 4° O ato complementar de cooperagéo técnica internacional de
que trata o art. 1° estabelecera:

| - o objeto, com a descrigdo clara e precisa do que se pretende
realizar ou obter;

Il - o 6rgdo ou a entidade executora nacional e o organismo
internacional cooperante e suas respectivas obrigagdes;

[l - o detalhamento dos recursos financeiros envolvidos;

IV - a vigéncia;

V - as disposi¢des relativas a auditoria independente, contabil e de
resultados;

VI - as disposi¢des sobre a prestagdo de contas;

VIl - a taxa de administragdo, quando couber;

VIl - as disposi¢des acerca de sua suspensao e extingado; e

IX - a remissdo expressa ao ato principal, celebrado no ambito de
competéncia da Uni&do, a que se refere o ato complementar a ser
celebrado pelo Estado (MINAS GERAIS, 2005).
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Nota-se, entdo, a observacdo de parametros que s&o atualmente
ampliados as relagdes com os demais agentes internacionais. Observa-se a
preocupacdo com 0 planejamento da execucdo e da responsabilidade financeira,
bem como da aprovagao pelo governo central, realizada pela Agéncia Brasileira de
Cooperacéo, esta fundamental para o alinhamento com a politica externa do pais.
Com tais perspectivas, segundo Pereira (2014), estabelecem-se duas dimensdes
dos projetos e programas de cooperacdo do Estado: a cooperacéo técnica e a
assisténcia financeira.

Tem-se, a luz das discussdes do capitulo 1, que a cooperacdo técnica
remete a toda assimilacio pelo estado de capacidades institucionais, além da
transferéncia de conhecimento e habilidades que podem alavancar a produtividade
e o capital humano. Ja a assisténcia ou cooperacgao financeira tem como objetivo a
provisao de recursos ao desenvolvimento de infraestrutura para o avango social e
econdmico (PEREIRA, 2014).

O foco nestas duas dimensdes tem sido conservado pelo governo atual.
Afirma-se isso tanto pela institucionalizacdo de um setor especifico para a
cooperacédo internacional, a ACNI, na Secretaria de Estado de Desenvolvimento
Econdmico, como pela prospeccao de tais oportunidades no ano anterior.

Nesse sentido a ACNI, funciona como um setor estratégico para a
internacionalizagdo do Estado de Minas Gerais, fornecendo um canal especifico
para demandas junto a agentes externos. Como exemplo de tal interlocu¢&o no ano
anterior, tem-se a captacdo das oportunidades oferecidas pelo governo de
Yamanashi - Jap&o para a realizagéo de intercambio profissional para servidores,
sem Onus para o estado, além da possibilidade de parcerias para a agricultura por
meio da cooperagéo técnica (MINAS, 2019a; 2019b).

Este segundo consistiu em uma missao, cuja delegacao foi composta
pela propria secretaria de Agricultura, Pecuaria € Abastecimento e o entéo
presidente da Empresa de Pesquisa Agropecuaria de Minas Gerais (Epamig), com
o objetivo de “conhecer tecnologias de ponta e equipamentos de alta pressdo que
podem ser utilizados na agroindustria e processamento de alimentos” viabilizando
operagdes para doagdes de maquinario para a Epamig (MINAS, 2019b).

Também como fruto de missdes internacionais, registou-se a construcéo
de uma agenda de cooperagéo com a regido da Silésia, na Polonia. Apos seis dias

conhecendo as instituicbes e principais politicas de Minas Gerais, 0s poloneses



demonstraram a intencao de firmar uma parceria com o estado. Nessa ocasiao foi
tracado um plano inicial para a cooperacdo entre esses governos conduzindo
“oportunidades comerciais conjuntas, contemplando as areas de mineracgao,
energia, inovagao, ciéncias da vida e economia criativa” (MINAS, 2019c).

Com relag&o a avangos institucionais, registra-se a sele¢do do Estado de
Minas Gerais para participar do projeto “Integridade nos Estados” em parceria com
a Dinamarca. Essa operacéo foi direcionada a Controladoria Geral do Estado (CGE)
e tem como foco a capacitacdo de servidores no exterior para o desenvolvimento
de planos de enfrentamento da corrupcdo e a promocdo da integridade
(CONTROLADORIA, 2019).

Com tais exemplos, pode-se entender o sentido da atuagéo
paradiplomatica do estado de Minas Gerais atualmente, bem como a relevancia de
suas iniciativas para a promogao do desenvolvimento econdmico, social e
institucional. Tem-se, portanto, que a ACNI procura cumprir suas competéncias e
promover diferentes servicos de promog¢ao estadual no cenario internacional,
seguindo quatro frentes de atuag&o®.

Na primeira, incluem-se as Oportunidades Internacionais, que
correspondem a prospeccgao, divulgacao e suporte para 0 acesso a cursos € bolsas
de estudo no exterior; intercAmbios profissionais e seminarios; acesso as
oportunidades de projetos de Cooperagdo Técnica Internacional; e o auxilio a
captacao de recursos ndo reembolsaveis junto aos agentes externos. Na segunda,
Inteligéncia e Assessoria Técnica Internacional, incluem-se a elaboragdo de
estudos, notas técnicas, analises e outros materiais com a expertise técnica do
setor.

Ja na terceira frente, incluem-se as visitas oficiais estrangeiras, missées
e eventos internacionais. Realizam-se planejamento, organizacdo, articulacao,
assessoramento e formacdo de agendas de trabalho para a recepc¢édo de
delegacdes estrangeiras, bem como para o envio de missdes internacionais do
estado inclusive, nas agendas que envolvam o governador. Essas acdes visam a
aproximacgao entre governos e com organizagdes internacionais que também
podem ser observados através do suporte dado aos eventos internacionais como

feiras, festivais, workshops e seminarios que requerem a participacéo do governo.

® De acordo com o site oficial da Secretaria de Estado de Desenvolvimento Econdmico de Minas
Gerais: <http://www.desenvolvimento.ma.gov.br/>.
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Enfim, a quarta frente de atuacéo, Cooperacgéo Internacional, envolve a
participacdo do setor em todas as etapas necessarias a promog¢ao da cooperacao
internacional nas diversas areas da administragdo. Assim, realiza-se a prospec¢ao
e articulacdo com agentes externos acerca de parcerias para o estado, o
assessoramento a elaboracéo e formalizagdo dos acordos e demais instrumentos
celebrados pelo estado, além de coordenar e aprofundar as relacbes ja
estabelecidas com redes de governos e com provincias irmas.

Depreende-se, entdo, que as atividades da area internacional devem
refletir os interesses do estado em sua projecado externa, o interesse especifico de
relacionamento com outros paises e instituicdes e, principalmente, o modelo de
desenvolvimento escolhido em cada gestao governamental.

Para Pereira (2014), a atuacéo internacional do estado, por meio da
cooperacgao, tem aberto portas para diversas oportunidades, dentre elas a atracéo
de diferentes investimentos. E, com a intengcdo de melhor usufruir dessas
externalidades positivas, € preciso dinamizar seu processo dentro da proépria

administragdo, como explica a autora:

O desafio atual € aprimorar o fluxo de entrada e encaminhamento
interno na dimens&o publica desses investimentos. Ou seja, é
preparar aqueles setores diretamente envolvidos no processo para
recepcionar, tramitar, reter e finalizar o didlogo de forma que isso
nao seja uma agao apenas da area internacional (p. 45).

Ademais, destaca-se que a internacionalizacdo do Estado de Minas
Gerais vai além da adequada gest&o interna dos processos. E preciso entender os
movimentos do cenario internacional, prevenindo-se dos desafios e respondendo

as possibilidades de variados agentes externos. Pereira (2014) instrui que:

O proximo passo € constituir cenarios de longo prazo para a atuagéo
internacional de Minas Gerais, analisando contextos de cooperacgéo
dos paises emergentes e em desenvolvimento, por meio da
insercdo do Brasil neste ambiente, avaliando os riscos e
oportunidades que se abrem para a internacionalizagdo de Minas
Gerais (p.47).

Com esse entendimento da necessidade da leitura das movimentacdes
dos parceiros internacionais para o planejamento a longo prazo para atividades

internacionais mais présperas do estado, abre-se 0 estudo de caso deste trabalho.
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Nessa ocasido, analisa-se a relagdo entre Minas Gerais e China pela
relevancia desse pais nas transac¢des comerciais e institucionais com o estado.
Assim, a medida que este pais ganha cada vez mais espago no cenario
internacional, é imperativo que 0s demais estados e unidades federativas
desenvolvam uma sélida compreenséo desse processo e identifiquem os riscos €
as oportunidades dessa onda de crescimento para a promog¢ao de desenvolvimento

econdmico e social local através da cooperacéo.
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5 A COOPERAGAO INTERNACIONAL ENTRE MINAS GERAIS E CHINA

Entende-se que a expansao internacional chinesa é um fendmeno atual
que traz diferentes impactos para os atores com 0s quais ha intenso comércio e
interacdo governamental, como & o caso do Brasil e de Minas Gerais. A medida em
que a China ganha cada vez mais espago no cenario internacional, € imperativo que
os demais paises e unidades federativas desenvolvam uma sélida compreenséo
desse processo e identifiquem 0s riscos e as possibilidades de cooperacao para o
desenvolvimento econémico e social.

Assim, neste capitulo abre-se o0 estudo de caso deste trabalho acerca do
fendbmeno da relagédo de Cooperacéo Internacional entre o Estado de Minas Gerais
e a China. Busca-se entender quais sdo as estratégias e os interesses envolvidos
e, entao, analisar quais s&o 0s gargalos presentes na internacionalizacao do Estado
para a efetiva realizacdo da cooperacao internacional para o desenvolvimento no
que tange os diversos fluxos chineses desde suas primeiras interacdes, na segunda
metade da década de 1990.

Para tanto, sdo levantadas as principais atividades e acordos da parceria
e entdo busca-se interpreta-las a luz do referencial tedrico e das entrevistas
realizadas. O subsidio bibliografico, nesse sentido, permite a identificacdo das
modalidades de cooperagcdo, das motivacdes das partes, das tendéncias dessa
relagcdo, além da identificacdo da trajetéria institucional e operacional do Estado.

As entrevistas, por sua vez, complementam a interpretacdo dessas
informacdes por serem empreendidas com gestores antigos e atuais do setor
internacional do estado, possibilitando uma compreenséo de fatores especificos de
cada gestao. A entrevista com o gestor chinés do governo da Provincia de Jiangsu
também se torna fundamental para essa analise ao aumentar 0 entendimento sobre
a atuacao internacional mineira e sobre os desafios dessa relac&o sob a perspectiva
do parceiro.

Nesse sentido, na primeira secdo deste capitulo discute-se a relevancia
da China no cenario internacional e suas principais formas de cooperagao
internacional com diferentes agentes externos. Na segunda, busca-se entender
quais direcdes arelacdo sino-brasileira abre para o desenvolvimento da cooperagéo
no ambito subnacional mineiro. Na terceira secio, levanta-se as principais

atividades realizadas entre Minas Gerais e China desde o inicio de suas interagdes.
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Por fim, na quarta, quinta e sexta secao busca-se, respectivamente, identificar e
analisar os interesses, as estratégias, os desafios e as oportunidades no

desenvolvimento dessa parceria.

5.1 O parceiro internacional

A China, atualmente, € o principal parceiro comercial de Minas Gerais e
a maior investidora no Estado, tendo um papel evidentemente relevante para o
desenvolvimento econdmico mineiro. Por ser dos maiores polos tecnolégicos do
mundo a0 mesmo tempo em que ainda possui caracteristicas de paises em
desenvolvimento, abre-se espaco para a diversificagdo do desenvolvimento de
atividades com o estado em uma perspectiva de parceria.

Assim, pela série de particularidades do complexo sistema chinés, nesta
secao, ndo pretende-se esgotar o assunto mas margear pontos de entendimento
essenciais para este trabalho. Isto €, entender o papel da projecéo internacional
para o desenvolvimento econémico e social do pais e, quais sdo 0s interesses e

praticas envolvidos em suas relagdes de cooperacdo internacional.

5.1.1 Introdugéo a China

Com uma cultura e civilizagdo milenar, o terceiro maior territério e,
aproximadamente, um quinto da populagdo mundial - 1,38 bilhdes de pessoas
divididas em 22 provincias - a Republica Popular da China (RPC) se estabelece no
cenario internacional com caracteristicas peculiares.

A comecgar, o sistema politico do pais, desde a Revolucido de 1949,
constitui uma republica socialista unipartidaria, governada pelo Partido Comunista
Chinés (PCC). O partido funciona em uma estrutura de piramide com arranjos nos
niveis dos condados, das cidades, das provincias até a sede em Pequim. Nesse
formato, o PCC atua como ator politico supremo no pais, centralizando as principais
decisbes governamentais e com pouca separagao entre o aparato do estado e a
estrutura do partido (LANTEIGNE, 2020).
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O Comité Permanente do Politburo é o topo dessa lideranca e inclui
essencialmente o Presidente do pais, o Premier, o chefe do Congresso Nacional do
Povo e, o chefe da Conferéncia Consultiva Politica do Povo Chinés (LANTEIGNE,
2020). O cargo de Presidente, de acordo com a constituicdo chinesa, € em grande
parte voltado ao cerimonial e esse representante somente assume uma posi¢céo de
lider politico no pais com o posto de Secretario-Geral do Partido Comunista Chinés.

Nesse cenario, Xi Jinping € o atual lider politico da China, tendo
assumido o cargo de Secretario-Geral em 2012 e de presidente em 2013, quando
sucedeu Hu Jintao. O governo de Xi propbe a construgdo de um “sonho chinés’,
acelerando o desenvolvimento do pais, a projecdo externa e dando continuidade as
importantes reformas sociais e econémicas iniciadas com o governo de Deng
Xiaoping em 1978 (LANTEIGNE, 2020).

Essas reformas foram um marco para o desenvolvimento da China.
Incluiram moderniza¢des na industria, na agricultura, na area militar, nos setores de
ciéncia e tecnologia €, principalmente, no comércio, instaurando um novo modelo
econdmico no pais, a economia de mercado socialista ou, também chamado,
socialismo com caracteristicas chinesas.

Segundo Guimaraes (2012), foi o inicio de uma combinagéo peculiar
entre o Estado e o mercado que soube modelar o crescimento por meio do
aproveitamento de técnicas e ideias ja disponiveis em outros paises, replicando
experiéncias bem-sucedidas de acordo com sua realidade. Nesse sentido, o pais
conseguiu tirar algum beneficio das lacunas deixadas pelo atraso econémico pela
transferéncia de trabalhadores de atividades de baixa produtividade e pelas
oportunidades de expanséo de investimento.

Assim, destacam-se importantes reformas estruturais advindas desse
periodo. Quanto ao sistema empresarial, evitou-se a privatizagao de forma brusca.
A escolha governamental partiu do fortalecimento da capacidade de regulacdo com
a reforma de empresas estatais, concedendo a essas mais autonomia e valorizando
a eficiéncia e transparéncia. Ja o sistema financeiro foi dividido entre bancos
politicos e comerciais, no sentido de melhorar a alocag&do de recursos em setores
mais produtivos e aumentar a integracdo ao mercado (GUIMARAES, 2012).

A ampliacdo da promoc¢édo de bens publicos, incluindo o fortalecimento
da infraestrutura, também foi um fator importante para a alavancagem do pais.

Grandes portos e uma extensa malha ferroviaria facilitaram a logistica de



transportes dentro e fora do pais, reduzindo custos e colocando a China em uma
posicéo estratégica na cadeia de producéo global. Enquanto isso, aumentou-se a
capacidade educacional e técnica por meio do alto investimento em P&D, pela
construcéo de laboratorios, universidades e pelo envio de estudantes ao exterior
(GUIMARAES, 2012).

As reformas foram acompanhadas de uma politica econdmica de
controle da inflacdo e desvalorizacdo cambial, medidas que favoreceram ganhos
para a poupanca e para os investimentos no pais, além de equilibrar a balanga de
pagamentos (GUIMARAES, 2012). Destaca-se, nesse sentido, a criacéo das zonas
econdémicas especiais (ZEEs) entre 1982 a 1987. Essas areas, proximas ao litoral,
constituiram um importante mecanismo de transicdo e abertura chinesa por
receberem grandes empresas internacionais e atrairem investimento estrangeiro
(LANTEIGNE, 2020). Para Guimaraes (2012), isso permitiu 0 acesso a recursos e
a tecnologia e, logo, o aumento do produto interno bruto do pais.

Muitas dessas acOes aconteceram de forma a corrigir as falhas de
mercado, fator que foi um diferencial para o sucesso de tal proposta de
desenvolvimento. Ou seja, o governo, que manteve o grande carater
intervencionista, optou por medidas que assegurassem o0s ‘pré-requisitos
necessarios ao éxito do novo sistema econbmico, protegendo os setores e a
populacdo mais vulneraveis as mudancas’ (GUIMARAES, 2012, p.105).

Assim, as reformas que comecaram em 1970 melhoraram
significativamente as condi¢bes sociais e materiais da populagéo. Segundo o Banco
Mundial (2020), desde o inicio de tais reformas, cerca de 850 milhées de pessoas
sairam da pobreza extrema, medida por US$1 por dia. Paralelo a isso, identifica-se
uma taxa de crescimento média de 10% ao ano. Em 1980, o PIB per capita da China
era de US$200,00 e até 2019 foi multiplicado mais de cinquenta vezes, alcangando
US$10.000,00 (YANG, 2020).

Tal progresso elevou a China a condigdo financeira das maiores
economias do globo. Entretanto, o pais ainda enfrenta diversos desafios internos de
ordem econdmica e social que sdo caracteristicos de paises em desenvolvimento.
Os primeiros, s&o exemplificados por impasses ligados a gestdo governamental e a
alocacdo de recursos, em que a grande intervengdo do estado na economia pode
implicar baixa produtividade de alguns setores e um obstaculo ao progresso e a
eficiéncia das empresas estatais (GUIMARAES, 2012).
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Ademais, com muitas partes do pais, especialmente no interior, ainda
lutando com altos niveis de desigualdade, identifica-se que € preciso avancar no
sentido de coordenacdo entre governo central e suas provincias para a melhor
oferta de servigos basicos a populagédo. Segundo Guimaraes (2012), o alto grau de
descentralizacao, inclusive de financiamento para politicas publicas essenciais, faz
com que as regides mais pobres tenham dificuldades na promogdo de saude,
educacédo e assisténcias, acentuando os desequilibrios.

Soma-se ao fator de problemas sociais, 0 uso de uma grande escala de
mao de obra com baixos salarios, longas jornadas e flexibilidade dos encargos
trabalhistas em fungcéo da atracdo e manutencdo da competitividade de empresas
estrangeiras. Além disso, registram-se poucos avan¢os quanto a ampliagdo dos
direitos individuais como a liberdade de expresséo e o direito de locomog¢&o, sendo
altamente repreendida a parcela da populagdo que se posiciona contra tais
imposicoées (GUIMARAES, 2012).

Assim, a questdo que se quer destacar é a peculiaridade do modelo de
desenvolvimento chinés. Depreende-se que decisbes substantivas em nivel
nacional por meio de grandes mudancas estruturais levaram a China a um
crescimento econdmico em uma velocidade impar, mas que, paralelamente, ainda
enfrenta sérios desafios em suas dimensdes social e institucional.

Por fim, tem-se que o0 processo de abertura ndo so6 possibilitou ao pais
grande atracdo de investimentos e de recursos intangiveis de agentes externos
como também aumentou sua inser¢do e influéncia no cenario internacional
(LANTEIGNE, 2020). Nesse sentido, a conjuntura internacional também tém sido
um espaco para a proje¢ao das demandas domésticas chinesas ao mesmo tempo

em que impacta diferentes agentes, como sera explorado a seguir.

5.1.2 Politica externa chinesa

Varios foram os fatores que proporcionaram o0 desenvolvimento da
China. Para além dos citados na se¢ao anterior, destaca-se 0 uso da politica externa
para projetar seus interesses internacionalmente. A inser¢do da China no cenario
Internacional também conhecida como “ascensdo” pode ser entendida como um

processo de mudancga de um estado fechado para a incorporacéo de poder regional



e, posteriormente, a construgdo de sua influéncia mundial. Segundo Lanteigne
(2020), tal evolugao pode ser observada pela notavel ampliagdo de estruturas com
as quais o0 pais interage com, por exemplo, outros paises, organizacdes
internacionais, blocos econémicos e normas globais.

Nesse sentido, os estudos acerca da atuacgado internacional da China
também foram se ampliando. Lanteigne (2020) aponta que ha pouco tempo o
governo chinés era a unica fonte para tais pesquisas, mas com a globalizacao, a
abertura do pais e o uso da internet'®, o nimero de pontos de informacdes
aumentou.

Assim, tem-se que antes das reformas a China era vista
internacionalmente como um pais fechado, com aproximagdes governamentais
limitadas e com poucas politicas de promogédo externa. Ja na década de 1970,
segundo Qin e Zhirui (2016) apud Leite (2019, p.2), observou-se o estabelecimento
de relages bilaterais com paises vizinhos da Asia Central e até com os Estados
Unidos. Essa aproximacéo, para Guimaréaes (2012, p. 106), propiciou, mais tarde,
“‘condicbes favoraveis de financiamento € 0 acesso privilegiado ao mercado
americano’.

Ao final da década de 1970, com as amplas reformas econémicas do
lider chinés Deng Xiaoping, a economia do pais comegou um processo de abertura
marcada pela formacdo de aliancas regionais e também pelo contato externo
através de “ajuda financeira, assisténcia técnica e treinamento de trabalhadores
estrangeiros” (QIN; ZHIRUI, 2016 apud LEITE, 2019, p.2). Isso também é observado
em Lanteigne (2020, p.10), que aponta que a tentativa de revitalizar a economia
chinesa passou pela “aceitacdo de assisténcia financeira de doadores
internacionais e, posteriormente, pela aceitacéo de investimentos internacionais nos
anos 80”.

Nesse cenario, destaca-se que Deng Xiaoping foi o primeiro lider chinés
a visitar os Estados Unidos. Isso era parte do objetivo de atrair capital estrangeiros

e ampliar relagdes comerciais 0 que, segundo Guimardes (2012), pode ser

9 Mesmo com o maior ndmero de usuario da internet no mundo (802 milhdes de pessoas), ainda
existem restricbes quanto ao uso de sites, redes sociais, jornais, plataformas e aplicativos ocidentais
na China. No entanto, observa-se a disseminacdo de midias sociais como WeChat, Sina, Weibo que
funcionam como Whatsapp, Twitter e Instagram, além de sites de busca, compras e noticias como
Baidu, Alibaba e Tencent que tem bilhées de cadastros e assinaturas (LANTEIGNE, 2020).
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observado pela reforma do quadro de operacbes do comércio exterior e pela
reducao significativa de tarifas e barreiras protecionistas.

A criagdo das Zonas Econdmicas Especiais (ZEEs) foi um grande marco
dessa abertura, quando se registrou a instalacdo de empresas estrangeiras que
possibilitou 0 aumento do contato com agentes internacionais, o aumento das
transacdes comerciais €, sobretudo, a transferéncia de tecnologia para as empresas
chinesas (LANTEIGNE, 2020).

Tal estratégia, combinada aos menores custos de se produzir na China
advindos da exploracdo da méo-de-obra, da infraestrutura logistica e do grande
mercado interno, possibilitou a transferéncia de etapas produtivas cada vez mais
complexas para a China que, por sua vez aumentou significativamente a exportacéo
de produtos eletronicos e de tecnologia intensiva. Assim, tem-se que, segundo
Guimardes (2012), a participacdo do comércio exterior em 1995 ja era
aproximadamente metade do PIB chinés.

Com aumento da produgéo global, tanto em valor agregado quanto em
quantidade, a China foi ganhando grande autonomia para a condugédo de sua
politica externa e econdbmica. Segundo Lanteigne (2020), iniciou-se um processo na
busca de compatibilizar os interesses domésticos de continuagéo de suas reformas
€ avangos socioecondmicos com as crescentes responsabilidades e oportunidades
no sistema internacional.

Tais oportunidades podem ser observadas pela interacdo gradual da
China em diversas organizagdes internacionais. A entrada na Organizagado Mundial
do Comércio (OMC), em 2001, acelerou sua posi¢cado nas relacbes comerciais
globais que permite ao pais “escapar a muitos constrangimentos e pressdes
internacionais’ (GUIMARAES, 2012, p. 108).

Da mesma forma, observa-se a ascenséo do seu poder diplomatico. Em
1971, a China recuperou seu posto na ONU e tornou-se um dos cinco membros
permanentes com poderes de veto no Conselho de Segurancga, ao lado de Estados
Unidos, Russia, Gra-Bretanha e Franga, o que, segundo Lanteigne (2020) construiu
uma influéncia crescente nas diretrizes € iniciativas de seguranca internacional.

A exemplo disso, a China criticou abertamente missbes fora da ONU,
como intervengdes da OTAN no Kosovo, em 1999, além de ter sido “ambivalente,

mas né&o obstrucionista, em relacdo aos lideres norte-americanos nas operacdes de
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"coalizéo de voluntarios" no Iraque apds 2003, e nas operac¢des dos EUA no
Afeganistédo entre 2001 a 2014” (LANTEIGNE, 2020, p. 13).

Segundo Lanteigne (2020, p.12), a China mantém uma posi¢cado de
politica externa que segue os Cinco Principios da Coexisténcia Pacifica, advindos
da era de Mao Tsé Tung, sendo eles “o respeito mutuo pela integridade e soberania
territorial de cada estado, a ndo-agressao, a ndo-interferéncia nos assuntos internos
uns dos outros, a igualdade e o beneficio mutuo e a coexisténcia’.

Isso € contemplado pelo crescente investimento chinés no envio de
tropas para missbes de manutengdo da paz da ONU, apoiando a atuacéo
internacional via esta instituicdo. Por outro lado, seguindo a ideia de né&o
intervencao, o pais ndo exitou em vetar resolugdes que considerava competéncias
de cada Estados soberano como a condenacgao dos governos do Mianmar e Sudao
pela violagéo dos Direitos Humanos (LANTEIGNE, 2020).

Paralelo a tal atuacdo com organizagdes internacionais, a influéncia da
China sobre outros paises tem expandido cada vez mais. O pais tem sido pioneiro
na organizacdo de redes politicas e econdmicas em seu pélo regional, na Asia,
formando blocos para a interagcdo comercial e cooperativista. Exemplos disso s&o a
Organizagdo de Cooperagcéo de Xangai, fundada em 2001, que reune a China,
Russia e paises Asia Central e a Cupula da Asia Oriental, em 2005. Da mesma
forma, identifica-se a expansao para Africa, Oceania e América Latina, com,
respectivamente, a crescente cooperagio alimentar e de matéria-prima com alguns
paises africanos via o Férum de Cooperagdo China-Africa e as atividades na
Cooperacéo Econdmica da Asia e do Pacifico (APEC).

Com o governo de Xi Jinping, iniciado em 2013, aumentam-se as
iniciativas e os esforcos da politica externa chinesa. A atuacdo vai desde
aproximagdes bilaterais até o investimento na “ambiciosa iniciativa do One belt One
Road, redes comerciais definidas para expandir-se para a Africa, Asia, Eurasia,
Europa, Russia e para outras regides” (LANTEIGNE, 2020, p. 2). Esse projeto visa,
ent&o, retomar a antiga Rota da Seda, estabelecendo novas areas e rotas terrestres
e maritimas com ligagbes a mercados vitais, além de grandes projetos de
infraestrutura patrocinados por capital chinés.

Assim, as iniciativas do governo de Xi, apontam para o desenvolvimento
de sistemas internacionais que melhor refletem os interesses da politica externa

chinesa. No grupo dos BRICS, por exemplo, a China apoiou, em 2014, a criagéo de
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uma instituicdo financeira, formando o Novo Banco de Desenvolvimento (NDB) e,
para a Asia, o Banco Asidtico de Investimento em Infra-estrutura ou AlIB, que
apoiaria o desenvolvimento de infra-estrutura na regido da Asia-Pacifico
(LANTEIGNE, 2020).

Para Guimarées (2012, p.109), em tais iniciativas identifica-se “o0 objetivo
de desenvolver mecanismos de cooperacdo econdmica e financeira, visando
reduzir a dependéncia dos Estados Unidos e do Fundo Monetério Internacional
(FMI)”. Assim, a China tem avangado no sentido de fortalecer vinculos com cada
vez mais influéncia sobre as diretrizes das transacgdes.

Assim, seu crescente poder estrutural e diplomatico tem significado maior
engajamento nas organizagbes e normas internacionais. Segundo Lanteigne
(2020), a China passou pelas etapas de “norm shaker’, desafiando as normas e
politicas ocidentais para, apds a Guerra Fria, comecar a aceita-las e apoiar certos
sistemas. Atualmente, destaca-se o carater “norm maker’, ou seja, mais
desenvolvimentista de ideias e estruturas que podem ser alternativas as regras
tradicionais ocidentais.

Para a conducédo de tais iniciativas, também emergem grandes desafios
e diferentes pontos de interpretacdo no meio internacional. Destaca-se, nesse
sentido, a suposta ameaga da ascensdo chinesa para as grandes poténcias
tradicionais, exemplificada pela emergente “guerra comercial” com os Estado
Unidos sob a condug&o do atual presidente, Donald Trump.

Neste impasse, acentuado pela crise sanitaria e econdmica advinda da
doenca COVID-19, observa-se o crescimento de restricbes comerciais entre os
paises, tensdes diplomaticas, além de insinua¢des que alimentam a xenofobia
global (TIMES, 2020). Lanteigne (2020) explica que, para os que veem a China
como uma ameaca para a constituicdo do atual sistema internacional, o pais poderia
esperar até que sua forca se solidifique antes de, gradualmente, espalhar seus
ideais e se comportar mais como poténcias em ascensao tradicionais.

Contrario a isso, observa-se o0 posicionamento da prépria China no
sentido de rebater tais opinidées. Pequim argumenta que o termo “ascens&o” sugere
uma posicao potencialmente combativa e, assim, afirma o interesse em um
“desenvolvimento pacifico” € na promog¢ao de harmonia internacional, como destaca
Lanteigne (2020):



"Chamamos esse caminho de modernizagdo de “um caminho de
desenvolvimento de ascensio pacifica”" porque, em contraste com
outras poténcias emergentes da histéria moderna, que saquearam
outros paises e seus recursos através de invasio, expansao ou
mesmo em larga escala guerras de agressao, a China adquirira o
capital, a tecnologia e o0s recursos necessarios para sua
modernizagéo por meios pacificos”. - Zheng Bijian, Férum de Bo'ao
para a Asia e o Férum de Reformas da China - Reunido da Mesa
Redonda, 18 de abril de 2004 (p. 45).

Assim, a China vem expandindo de forma cautelosa, procurando
compatibilizar solu¢cdes para seus obstaculos domésticos com sua posigdo na
conjuntura internacional. Essa posi¢&o que, como citado anteriormente, consiste em
acatar regimes ja existentes ao mesmo tempo em que propde alternativas para os
seus parceiros internacionais.

Pode-se afirmar, nesse sentido, que a China “esta mais consciente de
seu status internacional a medida que continua assumir os direitos e
responsabilidades de uma grande poténcia” (LANTEIGNE, 2020, p. 16). Isso

também ¢é defendido por Freire (2012) ao definir a politica externa chinesa:

A politica externa chinesa pode ser definida como gradativa e
pragmatica. Gradativa no sentido em que através de visitas e
encontros diplomaticos, acordos comerciais, entre outros, vai
afirmando relagdes privilegiadas com varios estados; pragmatica
porque muito assente no seu potencial econémico e como este lhe
pode trazer dividendos a nivel politico e da sua projecdo
internacional, de forma pacifica e mais cautelosa do que a Russia,
por exemplo (p.121).

Portanto, identificam-se diversas vias de atuacdo chinesa para a
projecdo de seus interesses. A cooperacao internacional tem sido uma delas,
observando que a China vem expandindo o seu aporte de ajuda a outros paises,
gue teria passado de US$ 1,7 bilhées, em 2001, para US$ 189,3 bilhdes em 2011
(VIEIRA, 2019). Assim, seja na forma bilateral ou com o desenvolvimento de blocos
multilaterais, essa cooperacao implica diferentes impactos para as nagdes que se

relacionam com a China, tema que é discutido na préxima secéo.
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5.1.3 A cooperacéo internacional da China

A Cooperacéo Internacional para o Desenvolvimento, como tratado no
capitulo 2, € um importante mecanismo para estados nacionais € unidades
subnacionais buscarem recursos para seus desafios domésticos com o auxilio de
agentes externos. Cada transagéo e acordo de cooperag&o que visa promover reais
avancos econdmicos, sociais ou institucionais deve considerar as especificidades
dos paises beneficiarios e suas condi¢cdes de assimilacido e empoderamento sobre
a pratica em questao.

Nesse sentido, também abordado no capitulo 2, surgiram
questionamentos acerca da efetividade da cooperacéo entendida como assisténcia
ou ajuda presente na dicotomia entre doador e receptor. Esse entendimento, tipico
do modelo de Cooperacédo Norte-Sul, oferecida em diversas modalidades pelos
critérios da Assisténcia Oficial ao Desenvolvimento (AOD) da OCDE, segundo
Vadell, Brutto e Leite (2020), acaba por colocar os paises em desenvolvimento em
uma posi¢ao passiva quanto as suas proprias diretrizes e objetivos, causando novas
relagdes de dependéncia.

A Cooperagédo Sul-Sul, por outro lado, realizada entre os paises em
desenvolvimento, parte da retdrica da parceria buscando mitigar assimetrias
politicas e econbmicas. Para Pino (2014) apud Vadell, Brutto e Leite (2020, p.2),
“‘existe o0 pressuposto de horizontalidade nas trocas de experiéncias entre paises
com niveis semelhantes de desenvolvimento e a relagdo entre esses paises tende
a ser horizontal”.

Argumenta-se que o0 cenario da cooperacdo global esta em
transformacao e, até entdo, os mecanismos mais utilizados entre os paises do sul
nao estio incluidos ou reconhecidos no sistema tradicional e nas definicdes da
OCDE. Nessa mudanca, destaca-se o papel dos doadores emergentes como
principais atores desse processo (VADELL; BRUTTO; LEITE, 2020) e busca-se
entender qual o papel a China esta desempenhando em tal contexto.

Nota-se que a Republica Popular da China ganhou status e influéncia
equiparadas as poténcias tradicionais por seu destaque no crescimento econémico,
pela capacidade militar, bem como “pela maior visibilidade nos regimes
internacionais e pela sua disposi¢cdo e capacidade em promover seus proprios

interesses no exterior’” (LANTEIGNE, 2020, p.30). Entretanto, o pais ainda enfrenta
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problemas domésticos caracteristicos de nagbes em desenvolvimento, que o
enquadram no grupo de paises do sul global e como um ator da cooperacéo sul-sul
(VADELL; BRUTTO; LEITE, 2020).

Nesse sentido, a China que ja foi grande destinataria da cooperagéo
internacional, atualmente se destaca como uma poténcia e doadora emergente.
Identifica-se que 0s novos doadores tém uma percep¢do maior das necessidades
dos paises destinatarios e parceiros, que se justifica por sua prépria experiéncia em
tal posicdo. Isso representa um impacto para o direcionamento dos fluxos de
cooperacgao global que, com diferentes iniciativas, podem indicar uma alternativa e
novas oportunidades de desenvolvimento para os paises do sul (VADELL,;
BRUTTO; LEITE, 2020).

Assim, faz-se necessario entender que tipo de alternativa a China esta
propondo e impulsionando para as outras nag¢des. Primeiro, como discurso oficial
da atuacdo nacional, destacam-se trés pontos focais para a cooperacéo na defesa
de uma “transformacado estrutural”. a assisténcia externa, o comeércio e o
investimento.

Considerando, em cada uma dessas dimensdes, a politica, as relagdes
sociais e culturais de cada pais, tem-se que a inten¢do chinesa € de “apoiar outros
paises em desenvolvimento a reduzir a pobreza e melhorar a subsisténcia de seus
povos” (Republica Popular da China, 2014 apud VADELL,; BRUTTO; LEITE, 2020,
p. 1).

Um conceito préprio de cooperacédo internacional sul-sul é, entéo,

desenvolvido pela China e consiste em:

Ajuda externa é a ajuda mutua entre paises em desenvolvimento,
concentra-se em efeitos praticos, acomoda os interesses dos paises
destinatarios e se esforca para promover relacbes bilaterais
amigaveis e beneficios mutuos por meio de cooperagcéo econdmica
e técnica com outros paises em desenvolvimento (Gabinete de
Informagéo do Conselho de Estado [China], 2011a apud VIEIRA,
2019, p.11).

A ajuda ou assisténcia externa funciona semelhante as modalidades da
OCDE que séao entdo complementadas pelo “apoio oficial a cooperagéo para o
desenvolvimento econdmico, conectado as agendas de comércio e de
investimentos” (MAWDSLEY 2012 apud VADELL; BRUTTO; LEITE, 2020, p. 11).

Com esse foco, a assisténcia nao-reembolsavel, o empréstimo sem juros e
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empréstimos concessionais tém sido as principais transagdes da China que,
segundo Republica Popular da China (2014) apud Vadell, Brutto, Leite (2020), tem
a Asia, América Latina e Caribe e a Africa como principais destinos.

Segundo o Gabinete de Informacédo do Conselho de Estado da China
(2011a) apud Vieira (2019, p.539), a assisténcia nao-reembolsavel e os
empréstimos sem juros s&o fornecidos pelo governo da China.

Os primeiros s&o destinados a “projetos de bem-estar social de pequeno
e médio porte € podem ser usados para construir hospitais, escolas, residéncias
populares, projetos de escavacdo ou abastecimento de agua, entre outros”. Os
segundos, destinados aos paises em desenvolvimento com melhor desempenho
econdmico, sdo utilizados para a “melhoria da qualidade de subsisténcia da
populacdo e na construcdo de instalacées publicas” com melhores condicbes e
prazos para o reembolso.

Ja os empréstimos concessionais s&o fornecidos pelo Banco de
Exportacéo e Importacdo da China e suas condi¢des consistem em “juros de 2% e
3% ao ano com amortizagdo de 15 a 20 anos”. Essa modalidade é destinada a
“‘grandes e médios projetos produtivos e de infraestrutura ou para a elaboracéo de
plantas, suprimentos de produtos mecanicos e elétricos, servi¢os técnicos e outros
materiais” (Gabinete de Informacdo do Conselho de Estado [China], 2011a apud
VIEIRA, 2019, p.539).

Em termos quantitativos, tem-se que o investimento chinés em
cooperacdo teve um aumento significativo, passando de US$1,7 bilhdes em 2001
para US$189,3 bilhées em 2011, enquanto, no mesmo ano, os Estados Unidos, por
exemplo, gastavam US$ 8 bilhdes. Assim, tem-se que a operacionalizagdo desses
fluxos, como também anunciado pelo discurso oficial da China, envolvem respeito
a soberania e a autodeterminacdo e ndo impde condicionalidades aos paises
envolvidos, respeitando os “Cinco principios de coexisténcia pacifica’, citados
anteriormente, e os direcionamentos do “Desenvolvimento Pacifico” (VIEIRA, 2019).

Acerca de tal volume empregado e das intengcbes da cooperacdo
internacional praticada pela China, segundo Vieira (2019, p. 530), surgem analises
de “detratores e admiradores”. No primeiro grupo, argumenta-se que essas
movimentacdes fazem parte da “estratégia focada em acesso a recursos” enquanto

0 segundo, vé essa cooperagdo como uma “forma de ajuda internacional diferente
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da praticada pelos doadores tradicionais, que apresenta novas oportunidades para
0s paises receptores”.

Nesse sentido, identifica-se que as praticas de cooperacao chinesa estéo
relacionadas as transagbes comerciais sejam elas preexistentes ou como garantias
aos empréstimos e, em alguns casos, isso pode gerar algumas condicionalidades a

acao de seus parceiros, como apontam Vadell, Brutto e Leite (2020):

Esse comportamento nao é restritivo. Preferencialmente, seguindo
seu objetivo de expandir seu processo de insergéo global, a China
escolhe estabelecer politicas e relagdes econdmicas com seus
parceiros. Mas o tipo de relacionamento construido e a coopera¢ao
que emerge da relacdo estabelecida tem uma relacao com os fluxos
econbmicos preexistentes ou com os acordos de cooperacéo
assinados (p.12).

Assim, a dimenséo triade de assisténcia, comércio e investimento traz
uma inovacgao para o modelo de cooperagao da China que, por sua vez, pode induzir
uma forma de “comércio compensatoério” como contrapartida de seus investimentos.
Observa-se isso, por exemplo, no caso dos empréstimos concessionais que, na
necessidade de garantir o reembolso, como qualquer outra instituicdo financeira ou

de cooperacéo, a China propde suas proprias condigdes:

Na préatica, o que é testemunhado no caso de empréstimos
concessionais € a condi¢do de que pelo menos 50% dos fundos
investidos devem retornar na aquisicdo de materiais e
conhecimentos de companhias de construcido chinesas. Portanto,
mesmo que o Banco de Exportagdo e Importacéo da China conceda
empréstimos a estados que estdo lutando para se adaptar as
condicionalidades impostas pelos principais bancos de investimento
internacionais a taxas mais baixas subsidiadas pelo governo chinés,
a China precisa da garantia do reembolso dos empréstimos feitos.
Como resultado, os empréstimos da China estdo vinculados a
garantia soberana dos Estados ou, no caso de paises ricos em
recursos e com baixa credibilidade, os investimentos s&o garantidos
em troca de contratos de fornecimento de longo prazo (ALVES,
2013; BRAUTIGAM, 2011 apud VIEIRA, 2019, p.539).

E nesse sentido que as formas de cooperacdo da alternativa chinesa

devem ser explicadas para além da ajuda ou assisténcia. Para Lin e Wang (2017b)
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apud Vadell, Bruto e Leite (2020), para alcanc¢ar o desenvolvimento € preciso

considerar uma dimenséo estrutural além da abordagem convencional da OCDE:

A cooperacdo sul-sul para o desenvolvimento utiliza as ftrés
atividades para capitalizar os pontos fortes econémicos dos paises
destinatarios. Isso permite que esse sistema evite os gargalos nos
paises parceiros que se vé no modelo padrdo da APD, que separa
a ajuda do comércio e do investimento privado - e, portanto, impede
que os paises explorem suas vantagens comparativas. Em nosso
livro, examinamos esse topico pelas lentes da Nova Economia
Estrutural (NSE). A NSE trata o desenvolvimento econdémico
moderno como um processo de continua mudanga estrutural em
tecnologias, industrias e infraestrutura rigida e flexivel - tudo o que
aumenta a produtividade do trabalho e, portanto, a renda per capita

(p. 14).

Assim, identifica-se que a estratégia combina assisténcia, comércio e
investimento em diferentes agdes. Na iniciativa “going out’, por exemplo, o governo
chinés, por meio do Banco de Exportacdo e Importagcdo da China, comecou a
selecionar e a financiar empresas nacionais a se instalarem em outros paises,
levando investimento de capital estrangeiro, 0 aumento das exportagdes no pais e
a consequente transferéncia de tecnologia para o local (VIEIRA, 2019).

A iniciativa “One Belt One Road” do governo de Xi Jinping também
merece destaque nesse sentido. Esse projeto consiste no financiamento de
centenas de projetos de infraestrutura e comércio que conectam mercados,
restabelecendo a antiga Rota da Seda chinesa que ligava a China a Europa e
Oriente Médio ha dois mil anos atras. Com linhas terrestres e maritimas os projetos
sao divididos entre a construgcado de “portos, aeroportos, rodovias, ferrovias, usinas,
linhas de transmissdo de petroleo e gasodutos” e o estimulo a cooperacdo
tecnoldgica e a inovacgao entre os paises envolvidos (VIEIRA, 2019, p.545).

Para tanto, existe o “Belt and Road Forum for International Cooperation”
e o Fundo da Rota da Seda, um férum que conta com a participacéo de 130 paises
envolvidos e um canal de financiamento para os projetos, respectivamente.
Segundo Xi (2017b) apud Vieira (2019) esse fundo atingiu o valor de US$ 55 bilhées
em 2017.

Quanto a cooperacéo tecnoldgica, identifica-se o “Belt and Road
Science, Technology and Innovation Cooperation Action Plan”, um plano para o
intercambio de cientistas, profissionais e pesquisas, além da construcdo de

laboratérios conjuntos. Segundo Xi (2017b) apud Vieira (2019, p. 545), “para
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aprofundar a cooperacao, criaram mecanismos de coordenag¢do e anunciaram uma
assisténcia no valor de US$ 8,77 bilhdes aos paises em desenvolvimento e
organizacdes internacionais para langar projetos focados na melhoria da qualidade
de vida da populacio”.

O foco em projetos de infraestrutura € uma materializagdo da dimenséo
da cooperacdo em trés dimensdes. Afirma-se isso pois, segundo Shimomura e
Ohashi (2013) apud Vieira (2019, p.540), “combina ajuda, investimentos e comércio,
uma vez que aumenta a competitividade internacional do destinatario, aumentando
sua capacidade de exportacdo e deixando uma porta aberta para futuros
investidores estrangeiros’.

Por meio desses empréstimos e investimentos, Vadell, Brutto e Leite
(2020), identificam que atualmente a ajuda chinesa tem superado os aportes do FMI
e do Banco Mundial na Africa e na América Latina e Caribe, se tornando ndo s6
uma fonte de financiamento como uma grande parceira comercial. Isso € bem
llustrado por Lanteigne (2020, p.19), ao exemplificar que nas relagbes sino-
africanas, “a China € amplamente vista como um importante parceiro diplomatico e
econdmico, incluindo uma importante fonte de empréstimos, para Africa saariana’.

Em suma, depreende-se que o posicionamento chinés considera outras
perspectivas para o desenvolvimento do sul global, em uma posicdo que nao
distingue a assisténcia externa do comércio e investimento. Para Vadell, Brutto e
Leite (2020, p.17), essa nova abordagem de transformacé&o estrutural esta criando
desafios para os sistemas tradicionais do ocidente, “cobrindo a cooperacao sul-sul
com novas praticas de didlogo politico, acordos comerciais e financiamento de
infraestrutura”.

Por fim, Vieira (2019) concorda que a China tem desempenhado um
papel influente no cenario internacional tanto no contexto das organizagbes ja
existentes como no desenvolvimento de novas redes. Acrescenta-se que sua
influéncia global tende a ficar ainda maior com a crescente participacdo e
valorizacdo dos féruns multilaterais de cooperagdo, especialmente quando

comparada as posi¢des retratoras dos Estados Unidos, como aponta o autor:

Numa época em que os Estados Unidos adotam politicas
protecionistas e uma guerra comercial contra a China, ambos



reflexos do 'America First de Donald Trump, a RPC surge como
principal patrocinadora do multilateralismo (p.546).

5.1.4 A dimensdo subnacional

Observa-se que a politica externa chinesa tem seguido diversas diregbes
que propagam os interesses do pais. Como aponta Lanteigne (2020), nota-se que
as relagbes internacionais na China se expandiram n&o sé pelo aumento de atores
com os quais mantém relagdo, mas também, pelo aumento de agentes envolvidos
na elaboracao e participacdo na estratégia de internacionalizagao.

Assim, destacam-se as unidades subnacionais chinesas - provincias e
cidades - como atores fundamentais na criacado de novos canais para a continuagao
e para o sucesso da politica internacional. Segundo Liu e Song (2020), apesar dos
estudos da paradiplomacia terem iniciado na década de 1970, a analise acerca de
estados centralizados e unitarios como o chinés é recente e faz-se fundamental
para o entendimento de fatores locais diversos.

Essa discussao torna-se particularmente interessante também pelo fato
de a China ser vista internacionalmente como um estado centralizado com uma
estratégia monolitica em diversos setores. No sentido contrario, Neves (2018),
aponta que, a partir da abertura do pais em 1978, a atuagdo de suas provincias
comecgou a ser mais relevante na politica do governo nacional, inclusive a respeito

dos assuntos externos, como explica:

Contrariamente a percepgdo atual, existe um alto nivel de
descentralizagdo em questdes econdmicas, na medida em que as
provincias costeiras beneficiaram, desde o inicio das reformas
econémicas, de um elevado grau de autonomia em termos de
gestdo econbmica, incluindo comércio externo e investimentos. Este
tem sido, de facto, um dos ingredientes fundamentais da
prosperidade econémica da China e da sua bem-sucedida
integracéo na economia global (p. 121).

Assim, nota-se que tal autonomia de atuacdo internacional das

provincias chinesas é advinda de um grau de coordenagdo com a politica de
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desenvolvimento nacional. Também nesse sentido, Liu e Song (2020) destacam o

papel do relacionamento externo conduzido por estas regides:

Na realidade, 0s governos provinciais tornaram-se parceiros ou
agentes do governo central na condugéo de agendas de politica
externa. Ao criar vinculos externos, as provincias podem facilitar o
aprofundamento da pegada econémica da China no exterior, além
de aumentar seu perfil nacional nas comunidades locais de paises
estrangeiros, oferecendo equipes médicas e desenvolvendo
relacionamentos com provincias-irmas (p.7).

O relacionamento entre o nivel subnacional chinés e outras provincias e
regides €, portanto, complementar a estratégia nacional de projecdo externa a
medida em que se difere desta tanto pelo formato de atuacdo quanto pelo conteudo.
As diferencas podem ser observadas, primeiramente, pela abordagem
multidimensional e pela multiplicidade de atores envolvidos nas interagdes.

Assim, enquanto o estado nacional chinés parte de uma conduta mais
rigida e centrada, caracteristica de relagcdes dos niveis superiores da burocracia, os
governos n&o centrais conseguem articular diversas pautas como comércio,
turismo, meio ambiente, cultura e desenvolvimento social através de suas redes de
coordenacéo ja existentes em seus territérios, que envolvem nao so6 o setor publico
mas o setor privado e terceiro setor (NEVES, 2018).

Em segundo lugar, o carater multidimensional tende a estabelecer e a
fortalecer diferentes relacbes com os parceiros estrangeiros em nivel subnacional.
Para Neves (2018), existe uma combinagdo entre regras formais e relacdes
pessoais (guanxi) que possibilita certa previsibilidade para as movimentagdes
bilaterais e também a abertura para novas oportunidades e condicées especiais.

Finalmente, quanto aos objetivos e resultados de tais relacdes, tem-se
que ha uma combinacao entre questbes de comércio e investimento com fatores
culturais locais que véo além de interesses econémicos de curto prazo. Como

aponta Neves (2018), existem:

[...] dimensbes tangiveis e intangiveis que permitem uma melhor
compreensao das diferencas ao nivel da cultura empresarial, assim
como intercAmbios culturais e educacionais mais proximos que
contribuem para construir a <imagem da regido» e «redes de apoio»
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que, por sua vez, promovem intercambios econdmicos € asseguram
a sustentabilidade (p.121).

Assim, percebe-se que, através da paradiplomacia, ha a possibilidade de
atuacdo em diversas dimensGes e com diversos atores articulando interesses
mutuos. Para operacionalizar tal cooperagdo, destacam-se atividades para
aproximacao de governos e para o desenvolvimento de projetos e objetivos
conjuntos, como identifica Neves (2018), estas a¢des podem ser entendidas em

quatro eixos principais:

(i) relagdes politicas e visitas dos lideres provinciais e locais, bem
como assinatura de acordos formais de cooperag¢do internacional;
(i) criagcdo de camaras de comércio que assegurem canais
permanentes de promogao de trocas comerciais, de investimento, e
intercambios culturais e educacionais;
(iii) atividades regulares incluindo a organizagéo de feiras, missées
comerciais e intercambio de delega¢des empresariais, exposi¢cdes
e eventos culturais, atividades educativas como conferéncias e
cooperagao universitaria, incluindo intercambio de estudantes e
professores, ou iniciativas ambientais;
(iv) atividades conjuntas relativas, por exemplo, a atividades de
formacgéo e a partilha de boas praticas no setor publico/burocracia,
e projetos conjuntos de investigacéo cientifica (p. 120).

Ao analisar os fatores de sucesso na cooperacao entre regides europeias
e provincias chinesas, Kaminski (2019), identifica, justamente, a intensidade de tais
atividades. Observou-se a construgdo de uma relagdo harmoniosa entre as
autoridades locais e das provincias, a instalacdo de escritérios de negocios nos
territorios parceiros, cooperacdes entre universidades e instituicdes de pesquisa,
além do suporte técnico e com infraestrutura para empresas de ambos os lados.

Em um estudo também nesse sentido, Neves (2018), destaca que cada
provincia chinesa tem seu proprio modelo de desenvolvimento, moldando as
atividades internacionais de acordo com seus interesses locais. Como exemplo, na
Orla do Bohai concentram-se os maiores investimentos da China em pesquisa em
desenvolvimento, formando e empregando diversos profissionais nessa area.
Destaca-se nessa regido, o acordo de irmanamento com a Lombardia, na Italia, e
com mais de 21 cidades estrangeiras.

Ja Jiangsu, constitui outro exemplo de formacéo de parcerias bilaterais
com caracteristicas proprias. Essa provincia se destaca por ser uma das trés

regiées com mais acordos de irmanamentos entre regides e cidades, inclusive com
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o Estado de Minas Gerais. Além disso, Jiangsu atua apoiando a abertura de
mercados na e para a China por meio da instalagdo de seus departamentos em
outras regides e, por ser sede de diversos gabinetes e camaras de comércio dos
seus parceiros. Para além das relagbes econdmicas, Jiangsu desenvolve
cooperagao técnica e em ciéncia e tecnologia através da Universidade de Nanjing
e de Karlsruhe (NEVES, 2018).

Com isso, a semelhanga de Vadell, Brutto e Leite (2020), Neves (2018)
identificou que as unidades subnacionais estrangeiras e as provincias chinesas
tendem a ter relagcdes comerciais preexistentes ou fortalecidas para o
estabelecimento de acordos de cooperacdo mais especializados. Isso, segundo o
autor, n&o é justificado somente pelas oportunidades e pela dinédmica do mercado,
mas também pela sustentacdo das relagbes institucionais e pessoais envolvidas,

como reforga:

Esta situacdo demonstra que as relagdes econémicas ndo se
restringem apenas a fluxos e estatisticas anénimos, tanto fisicos
como financeiros, mas também a redes complexas subjacentes,
muitas vezes invisiveis e imateriais, através das quais relagdes
humanas e institucionais promovem e sustentam essas trocas
(NEVES, 2019, p.119)

Nesse cenario, Zhang (2013) apud Neves (2018, p. 125), destaca que ha
uma forte correlacéo entre “relacdes de paradiplomacia/cidade-irma e varios fluxos:
de turismo, de comércio, de investimento estrangeiro direto e migratérios, bem como
intercambios culturais e educativos”.

Isso se torna um desafio para os governos a medida em que devem
dinamizar e aprimorar a entrada desses fluxos em sua dimensao publica, como
levantado no capitulo anterior em Pereira (2014).

Portanto, tais conexdes entre as unidades subnacionais, por meio de
irmanamentos, trazem implicacdes econdmicas, sociais € politicas que advém de
um modelo alternativo de cooperagéo internacional proposto pela China. Os atores

envolvidos, por sua vez, para melhor usufruir dessas transag¢des, devem molda-las
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de acordo com suas especificidades e, preparar seu aparato burocratico para

melhor administrar suas externalidades.

5.2 A cooperagao internacional entre Brasil e China

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil dispde que seus entes
subnacionais s6 podem manter relagdes internacionais e celebrar atos com agentes
externos que o pais ja possua vinculo diplomatico. Para tanto, como responsavel
pelos assuntos estratégicos da “alta politica”, o estado nacional define os interesses
e as diretrizes da projecdo externa com 0s quais 0s governos néo centrais devem
atuar (VIGEVANI, 2006).

Apesar do “déficit normativo” para tal atuacdo, como apontado por
Fonseca (2013), ainda é possivel para os estados brasileiros projetarem seus
interesses no cenario internacional, trazendo solugdes e recursos para auxiliar o
cumprimento de suas competéncias domésticas no dmbito do desenvolvimento
econdmico e social. Nesse sentido, tem-se que certo grau de descentralizagdo
viabiliza a conducéo de agdes que, quando bem gerenciadas, podem trazer uma
amplitude de resultados para os governos subnacionais.

No caso do objeto de estudo deste trabalho, a relagdo de cooperagéao
internacional entre Minas Gerais e China, tem-se que o estado possui respaldo para
a construcao e manutencéo dessas relacdes visto a ligacao bilateral sino-brasileira
desde 1974. Segundo o Ministério das Relagbes Exteriores (2020), a partir daquele
ano foram abertos a Embaixada do Brasil em Pequim e os Consulados-Gerais em
Xangai, Cantédo e Hong Kong. Da mesma forma, a China instalou sua Embaixada
em Brasilia e Consulados-Gerais em S&o Paulo, Rio de Janeiro e Recife.

As relagbes entre Brasil e China tém sido marcadas por notavel
dinamismo, tanto da ordem muiltilateral como bilateral. Quanto a primeira esfera, os
paises mantém relacionamentos através de organizagbes como os BRICS, G20,
BASIC (articulacdo entre Brasil, Africa do Sul, india e China na area do meio
ambiente), além da ONU e OMC, onde é possivel discutir temas de migracéao,
mudancgas climaticas, entre outros (MRE, 2020).

Quanto ao campo bilateral, segundo Leite e Li (2018), o Brasil foi a

primeira nagao latino-americana a promover uma parceria estratégica e abrangente



com a China. Nos registros do MRE, destacam-se alguns acordos e visitas oficiais
que marcam a pluralidade da relacao sino-brasileira. Por exemplo, em 2004 foi
criada a Comissdo Sino-Brasileira de Alto Nivel de Concertagdo e Cooperagéo
(COSBAN) como principal mecanismo institucional para a promogao da cooperagéo
entre os paises.

Brasil e China como nagdes em desenvolvimento, aquela época,
enfrentavam dificuldades e oportunidades semelhantes e até complementares, o
que aumentou significativamente seus fluxos econdmicos e de cooperacdo. Fruto
disso, a relacio sino-brasileira foi designada, pelos préprios paises, como Parceria
Estratégica Global e, em 2010, a ocasido da visita oficial do entdo presidente Luiz
In&cio Lula da Silva a China de Hu Jintao, foi assinado o Plano de Agdo Conjunta
(MRE, 2020).

Nesse plano focava-se no estreitamento e na organizagédo do modelo de
integracdo e cooperagado entre os paises, dando um carater mais institucional a
relagdo por meio de metas € mecanismos de coordenacdo de suas politicas
estratégicas (LEITE; LI, 2018). Isso foi a base para a estruturacéo do Plano Decenal
de Cooperagéo entre o Governo da Republica Federativa do Brasil e o Governo da
Republica Popular da China para o periodo de 2012-2021'".

Segundo o MRE (2012), o Plano Decenal assinala areas prioritarias e
projetos para elevar o nivel da cooperacédo em “Ciéncia, Tecnologia, Inovagéo e
Cooperacéo Espacial; Minas, Energia Infraestrutura e Transportes; Investimentos e
Cooperacéo Industrial e Financeira; Cooperagédo Econdmica e Comercial;
Cooperagéo Cultural, Educacional e Intercambio entre o0s povos”. Tais
determinagdes, logo, abrem espaco e diretrizes para a pratica da cooperacgao
internacional dos estados brasileiros.

Para além disso, cabe destacar que no campo comercial a China é o
principal parceiro do Brasil desde 2009, “ultrapassando na soma das exportacdes e
importagcbes uma posicdo mantida durante oitenta anos pelos Estados Unidos”
(OLIVEIRA, 2016, p. 145). Segundo o MRE (2020), os fluxos de comércio eram da
ordem de US$ 3,2 bilhdes em 2001 e passaram para US$ 98 bilhdes em 2019, o

" Mais informacdes sobre esse plano podem ser encontradas em: <http://www.itamaraty.qov.br/pt-
BR/notas-a-imprensa/3074-atos-assinados-por-ocasiao-da-reuniao-da-presidenta-da-republica-
dilma-rousseff-com-o0-primeiro-ministro-da-republica-popular-da-china-wen-iiabao-rio-de-jianeiro-21-
de-junho-de-2012>.
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que revela que essa relacido vem se ampliando de forma expressiva nas ultimas
décadas.

Identifica-se, também, que a China € uma das principais fontes de
investimento estrangeiro no Brasil, principalmente nas areas de “eletricidade e de
extracdo de petroleo, bem como de transportes, telecomunicagdes, servicos
financeiros e industria” (MRE, 2020). Nesse sentido, assim como discutido na se¢éo
anterior, a ascensdo da China representa a coexisténcia de oportunidades e
desafios para os paises em desenvolvimento, como € o caso do Brasil e de suas
unidades federativas.

A medida em que as relagdes sino-brasileiras tornam-se mais
importantes para o Brasil, surgem cada vez mais questionamentos se tais fluxos
criam um novo tipo de dependéncia e, se o tipo de cooperacdo praticada reproduz
as assimetrias do modelo Norte-Sul. Pela analise de Libanio (2012), tem-se que 0s
paises que competem com os produtos manufaturados chineses tendem a ter
desvantagens e perda de espag¢o no mercado internacional, enquanto os paises
cuja produgao corresponde as principais fontes de matéria prima da China tendem
a ser afetados positivamente.

Argumenta-se que o crescimento da demanda da China por produtos
primarios e o aumento dos pre¢os desses produtos no mercado mundial trouxeram
beneficios ao Brasil em sua exportagdo de commodities como minério de ferro e
soja (LEITE; LI, 2018). Por outro lado, observa-se que o Brasil tem perdido
participacao exportadora de manufaturados, o que pode configurar uma “troca
desigual’” no comércio entre os paises.

Segundo Leite e Li (2018), a concorréncia chinesa nesse setor pode
trazer impactos negativos para o desenvolvimento brasileiro a longo prazo por
causar uma “primarizacdo” da economia e a recessdo do setor secundario, em um
fendbmeno de desindustrializagéo. Para Oliveira (2016), isso advém nao s6 do efeito
China, que ainda mantém resultados econémicos positivos para o Brasil, mas por
uma incapacidade de manter a atratividade e a competitividade dos produtos

nacionais, como explica:

A China é parte do problema e parte da solugcéo;, e,
consequentemente, ndo é questdo de “demonizar’ sua atuagdo
internacional e seus impactos nos interesses nacionais, nem de
“‘endeusa-la’. Isto é, ainda que recentes, por um lado, os IEDs
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[investimentos externos diretos] chineses estdo demonstrando
intencdo de direcionamento a atividades produtivas in loco para
atendimento de demandas internas ou regionais, ou para
desconcentrar atividades produtivas na China. Por outro lado, esta
cooperagdo possibilita igualmente avan¢os em inovagédo ou
ampliagéo da cooperagédo cientifico-tecnologica. (OLIVEIRA, 2016,
p. 159).

Para um crescimento realmente expressivo e sustentavel, portanto, é
preciso desenvolver o setor industrial, os nichos de maior dinamismo tecnoldgico e
aqueles com maiores externalidades em P&D e outras formas de spillover
(LIBANIO, 2012). Depreende-se que a relacdo sino-brasileira possui custos
econdmicos altos €, nesse sentido, a cooperacéo internacional institucionalizada
entre 0s paises, a partir de suas diretrizes citadas, pode auxiliar na promocéo de
um desenvolvimento mais sustentavel para o Brasil como um todo.

Diante das especificidades do relacionamento com a China, formam-se
desafios de ordem técnica e politica para os formuladores e analistas de politicas
publicas federais e estaduais. Tem-se que essas iniciativas devem prever ndo s6 a
formulacdo de uma estratégia de operacionalizacdo da cooperagado internacional,
como um bom relacionamento institucional-diplomatico com esse parceiro
internacional.

E nesse cendrio que o Estado de Minas Gerais, como um ente
subnacional brasileiro, se insere. Com um comércio internacional que possui a
China como principal parceiro e com suas préprias iniciativas de cooperacéo
internacional, o estado desenvolve estruturas institucionais para operacionalizar
suas politicas de projecéo externa de seus interesses. Tais iniciativas direcionadas
a China e seus desafios sdo alvo de estudo deste trabalho e, para tanto, a
identificacdo de a¢des conjuntas e os relatos dos principais gestores da pasta serao

analisados a seguir.

5.3 A atuacgao bilateral Minas Gerais - China

A relacdo entre Minas Gerais e China tem grandes impactos para a
economia do estado. Ao longo da ultima década, a China foi responsavel por
aproximadamente 30% das exportacdes mineiras, tendo 0 minério de ferro, soja,

ferro-ligas, carne bovina e celulose como principais produtos. Quanto as
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importacbes, os produtos chineses manufaturados como pecgas elétricas,
maquinarios, pe¢as para maquinas, autopecas, instrumentos e aparelhos médicos,
entre outros, ocuparam aproximadamente 17% dos fluxos no mesmo periodo
(COMEXSTAT, 2020).

No ano de 2019, essas transagbes com a China geraram um saldo
positivo de US$ 6,07 bilhdes para o Estado (COMEXSTAT, 2020). Mesmo com esse
resultado, a situacdo comercial de Minas Gerais ainda traz diversos
questionamentos quanto a assimetria do valor agregado dos produtos e o tipo de
setor produtivo que tal mercado favorece. Tem-se que, segundo Libanio (2008), o
carater primario-exportador de Minas Gerais traz consequéncias diretamente
ligadas a exploragdo do meio ambiente pela atividade mineradora, a vulnerabilidade
quanto as flutuacbes cambiais no mercado de precos internacional e ao fato da
geracado de empregos ndo acompanhar o valor agregado do produto, gerando
pOUCOS avangos sociais a regido produtora.

S&o os mesmos questionamentos levantados na secé&o anterior, que
apontam para a necessidade de direcionar essa relagdo para outros setores da
economia e para outros campos de atuacdo. Para tanto, Minas Gerais, contando
com o respaldo do Estado Nacional, pode usar da paradiplomacia para ter uma
amplitude maior de beneficios em suas transagdes com a China. Com o mecanismo
da cooperacido internacional, € possivel construir relacdes que viabilizem o
empoderamento dos estados sobre suas politicas publicas por meio do apoio e da
execucdo das prioridades nacionais e internacionais de desenvolvimento
econdmico, social, institucional, ambiental, entre outras (ALONSO; GLENNIE, 2015,
AYLLON, 2006).

Essa proposta retoma a ideia da promocdo do desenvolvimento
multidimensional de Amartya Sen e Mahbub ul Haq, que € entendido para além da
perspectiva econdmica, considerando avang¢os sociais, 0 acesso aos direitos
individuais e a reducdo das desigualdades (PANSIERI, 2016). Tal concepcéo é
fundamental para embasar as relagdes mundiais em um contexto cada vez mais
desigual e é utilizada neste estudo da cooperacéo entre Minas Gerais e a China.

Assim, parte-se da identificacdo das principais atividades desenvolvidas
entre esses dois atores para a posterior analise dessa relacio e de seus desafios e

oportunidades para a promoc¢do de avangos locais. Para tanto, s&o utilizados
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documentos oficiais, registros académicos e publicagdes dos principais veiculos de
comunicacdo do Estado e de suas secretarias.

Os primeiros registros de cooperacéo entre Minas Gerais e China se dao
na metade da década de 1990 por meio de acordos com alguns governos
provinciais. Em 1994, identifica-se o Acordo de Cooperagdo Comercial entre Minas
Gerais e a Provincia de Shanxi com o objetivo de promover a coopera¢do nas areas
de “mineracgao, siderurgia, energia elétrica, industria e comércio” (PEREIRA, 2014,
p. 21). Dois anos mais tarde, em 1996, assina-se 0 Acordo de Irmandade com a
Provincia de Jiangsu, que seria um dos mais ativos para o Estado de Minas Gerais
até os dias atuais.

Inicialmente, o irmanamento com Jiangsu formalizou o entendimento de
amizade entre os dois estados para a promo¢éo do desenvolvimento econémico e
o intercambio comercial, tecnoldgico e cientifico. Ja em 2004, no governo de Aécio
Neves, foi assinada a Ratificacdo e Ampliagcdo do Acordo de Cooperacdo entre
Minas Gerais e Jiangsu (MINAS GERAIS, 2004). Nesse instrumento, o governo
afirmou e ampliou o acordo Inicial, estabelecendo, com base em igualdade e

beneficio mutuo, objetivos mais especificos, sendo eles:

- Explorar a possibilidade de investimentos e financiamento de
projetos de infraestrutura do Estado de Minas Gerais;

- Estimular a logistica de distribuicdo de produtos brasileiros e
chineses em ambos territérios;

- Intensificar o intercAmbio tecnolégico nas areas de
Microeletrénica, biotecnologia e farmacéutica;

- Estudar a implementagéo de um podlo tecnolégico para fabricacéo
e distribuicdo de produtos chineses para colocagdo na América do
Sul, a partir de Minas Gerais;

- Estimular as exportagdes mineiras para a China, via Jiangsu,
principalmente centrado nos produtos: alcool anidro, carnes e café;
- Viabilizar o intercambio de jovens profissionais mineiros e chineses
através de visitas técnicas e estagios especificos (MINAS GERAIS,
2004, p.2)

Observa-se que esse documento previa atuagbes nas areas de
infraestrutura e logistica, visando promover a atragdo de investimentos com a
instalacao de fabricas chinesas e a abertura de mercado para os produtos mineiros,
além de intercambios educacionais para ambos 0s povos. Isso tudo seria designado

“a representantes que coordenaraofiam] a¢des visando a assinatura de convénios
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especificos, acordos e planos de trabalho pré estabelecidos e cronogramas
aprovados” (MINAS GERAIS, 2004, p.2).

Entretanto, ndo existem registros oficiais ou publicagcdes que apontem
para ac¢des concretas entre Minas Gerais e Jiangsu ou outras provincias chinesas
até aproximadamente o final da década de 2000. A partir desse periodo, identificam-
se visitas oficiais, assinatura de instrumentos e atividades de cooperacao setoriais,
que serdo destacadas a seguir.

Assim, em 2009, na area de meio ambiente, Minas Gerais recebeu uma
delegacédo do Ministério de Recursos Hidricos da China que tinha a intencéo de
conhecer 0 Programa Nacional de Desenvolvimento de Recursos Hidricos —
Proagua do Instituto Mineiro de Gestdo das Aguas (Igam). Nessa visita, os gestores
chineses puderam entender também sobre a gestdo, o financiamento e os principais
desafios para a implantac&o desses projetos (SEMAD, 2009).

Ao final do governo de Aécio Neves, em 2010, o entdo vice-governador,
Antonio Anastasia, recebeu a comitiva do vice-governador de Jiangsu e, apos o
encontro, assinaram um Protocolo de Intengcbes. N&o ha registros sobre seu
conteudo. E, como continuagdo das diretrizes anteriores, Anastasia, no ano
seguinte, ja como governador, firmou um novo instrumento com a provincia, um
Memorando de Entendimentos reforgando o interesse na promog¢éo das economias,
comeércio, cultura e educacgéo de ambas as partes (SEGOV, 2010; SEGOV, 2011).

A relevancia desse vinculo com o estado foi alvo de uma exposi¢ao na
Biblioteca Publica no Circuito Cultural Praca da Liberdade em Belo Horizonte. Com
o tema “Experiencing Jiangsu”, a mostra tinha o objetivo de criar familiaridade com
a cultura dessa provincia por meio de imagens de paisagens naturais e de
artesanatos tipicos do local (SECULT, 2012).

Nesse periodo de 2010 a 2014, a cooperagdo de maior importancia
econbmica se deu por meio de um dos maiores investimentos da China no Brasil.
Instalou-se em Pouso Alegre a multinacional chinesa XCMG, fabricante de
maquinaria pesada de construgao civil, cuja sede € em Xuzhou - Jiangsu. Com o
investimento de R$ 1 bilhdo em sua estrutura, a empresa anunciou a geragao de
mil empregos diretos, além da intencdo de adquirir no Brasil 60% dos insumos
utilizados na montagem de seus produtos (GLOBO, 2014).

Ja ao final do governo Anastasia, em 2014, o governador assina a

renovagao do Irmanamento com Jiangsu, em sua capital, Nanjing. Por meio de um



103

Memorando de Entendimento, prevé-se a intensificacdo da cooperagdo. Como

destacado na ocasido, os objetivos da:

[...] renovacéo das relagdes de irmandade é facilitar obras em todas
as areas, incentivar a intensificagdo da cooperagdo econémica e
comercial, fornecendo informagdes e consultoria para investimentos
bilaterais, apoiar suas agéncias de promog¢do comercial, além de
exposi¢des, conferéncias e seminarios. O acordo prevé, ainda,
parceria no ambito cultural e intercambio profissional e desportivo
(FIEMG, 2014).

Identifica-se que a partir disso as atividades com a China,
especificamente com a provincia de Jiangsu, aumentaram gradativamente. No
ambito da educacgao, em 2017, no governo de Fernando Pimentel, o Nucleo Mineiro
de Internacionalizagéo do Ensino Superior (Numies), coordenado pela Secretaria
de Estado de Desenvolvimento Econémico, Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior
(Sedectes), promoveu uma missao prospectiva ao Departamento de Educacéo da
Provincia de Jiangsu. A ocasido tinha como objetivo articular acordos de
cooperacao técnica e financeira para avangos no ensino técnico, profissionalizante,
tecnoldgico e superior no Estado de Minas Gerais (SEDECTES, 2017).

Assim, pela primeira vez, estabeleceu-se uma pauta cientifica
tecnoldgica na area educacional com uma parceria internacional chinesa. Por sua
vez, em 2018, Minas Gerais retoma o contato com a pasta ambiental, enviando uma
missa@o a Jiangsu visando a troca de experiéncias para o aprimoramento de suas
politicas de gestdo de residuos sélidos urbanos e industriais, além de técnicas e
tecnologias de reuso de rejeitos de mineragéo (SEMAD, 2018a).

Como fruto dessa missao, Minas Gerais promoveu, N0 mesmo ano, um
seminario de “Reaproveitamento de Rejeitos de Mineragdo e Economia Circular”,
compartilhando o conhecimento adquirido na China com o setor produtivo, a
academia e a sociedade civil. Além da experiéncia chinesa, o evento possibilitou a
participacdo de outros paises que também trouxeram suas praticas na reducado da
necessidade de acumulag&o de rejeitos em estruturas do tipo barragens (SEMAD,
2018b).

Em 2019, ja no governo de Romeu Zema, destaca-se a primeira
estratégia voltada a Asia e, mais especificamente, & China, presente no instrumento

de planejamento Plano Plurianual de Agdo Governamental (PPAG) de 2020-2023.



104

Assim, identifica-se, no escopo de atuacdo da Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Econdmico, o programa 066, “#VemPraMinas”, com o objetivo de
apoiar o ambiente de negdcios de Minas Gerais, com foco na atracdo de
investimento, na simplificacdo e celeridade dos processos envolvidos, na abertura
de mercado e da promogé&o do potencial do estado (MINAS GERAIS, 2020). Dentro
desse programa existem duas acbes de destaque para esta analise. A primeira,
‘Minas Internacional’, coloca as principais fun¢cdes do setor de assuntos
internacionais do estado, a ACNI, voltadas a prospecgdo e captagdo de
oportunidades de internacionalizac&o e cooperacao bilateral e multilateral. A outra

acéo, “Conexao Asia’, tem como objetivo:

Ampliar e diversificar o relacionamento entre Minas Gerais e a Asia,
em especial a China, tendo como referéncia a transferéncia de
tecnologias, acesso a investimentos produtivos e a fundos setoriais
de financiamento em condi¢gbes vantajosas (MINAS GERAIS, 2020).

Nesse cenario, tanto a atuagdo internacional do estado como seus
interesses relacionados a China estéo inseridos no setor econémico, 0 que, apesar
da intengdo pluralista da ACNI, indica maior inclinagdo do governo para tais pautas
na cooperagao internacional, como sera observado a seguir.

No sentido de desenvolver parcerias, a Secretaria de Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento de Minas Gerais (SEAPA) recebeu uma delegagéo do
setor agropecuario da provincia de Shandong. Os chineses estavam interessados
em conhecer a produgdo dos principais produtos mineiros como soja, carne e
agucar, além de entender mais acerca das pesquisas € das agdes desse setor do
estado (AGENCIA MINAS, 2019a).

No mesmo sentido, a China possibilitou que dois servidores mineiros
viajassem ao pais asiatico para participarem de “cursos na area de seguranca
alimentar, conhecerem a legislagcado sanitaria chinesa e o sistema de processamento
de algumas fabricas, entre outros treinamentos” (AGENCIA MINAS, 2019a). Para
além da capacitacdo em tal area, foram oferecidos cursos com tematicas de
comércio exterior, infraestrutura e uso de tecnologias para os servidores das
respectivas pastas. Os cursos tinham duragdo de 15 a 50 dias, com diarias e
passagens pagas pelo governo chinés, ou seja, sem 6nus para Minas Gerais
(MINAS GERAIS, 2019)
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Também visando © aprimoramento de processos e tecnologias,
especialistas do LabFabITR, primeiro laboratério-fabrica de ligas e imas de terras-
raras do Hemisfério Sul, localizado no Brasil, em Lagoa Santa, organizaram uma
missao as cidades de Shenyang, Taiyuan, Ganzhou e Ningbo. A viagem teve como
objetivo o acompanhamento da producao de equipamentos que serdo instalados na
unidade, mas também serviu como uma aproximacao com potenciais parceiros de
negocios, fabricantes e pesquisadores, visto que a maior producdo de terras-raras
e de tecnologia para a producédo de imas e ligas desse material esta na China
(AGENCIA MINAS, 2019b).

Quanto a atragdo de investimentos e a promog¢éo do desenvolvimento
econbmico sustentavel, a Sedectes assinou um acordo de cooperagdo em
mobilidade com veiculos a hidrogénio. Isso ocorreu durante a participacdo da
secretaria na Feira do Automével em Xangai, em 2019, e teve como resultado a
escolha do estado de Minas Gerais como sede da empresa chinesa Grove
Hydrogen Automotive, fabricante de veiculos movidos a energia limpa. A previsao
€ que, em parceria com setores locais, iniciem pesquisas sobre o ambiente de
negocios, mercado e as matérias-primas locais para a producéo do hidrogénio no
territério mineiro. (AGENCIA MINAS, 2019c).

A abertura de mercados também é identificada nas relacdes bilaterais
entre Minas Gerais e China por meio das prospecgbes comerciais da Agéncia de
Promocgéo de Investimento e Comércio Exterior de Minas Gerais (INDI). Pelo menos
uma vez ao ano, o INDI, em parceria com outros setores governamentais, organiza
missbes para empreendedores mineiros, facilitando o acesso ao mercado chinés a
partir de sua expertise da economia e da cultura do local. Assim, com o objetivo de
promover as exportacdes de pequenas e médias empresas, 0 INDI monta uma
agenda que inclui encontros de negdcios, participacdo em feiras e eventos com
parceiros, entre outros (INDI, 2017; INDI, 2018; AGENCIA MINAS, 2019d).

A cooperagado econdmica e comercial no governo Zema, também pode
ser observada na realizag&o do 1° Seminario de Inovagao de Comércio e Servigos
China-Brasil, em Montes Claros, no Norte de Minas. Com a presenca do
governador, o evento reuniu cbnsules da China, investidores chineses e
representantes da indUstria local (AGENCIA MINAS, 2019e).

Outro evento de destaque, em 2019, foi o Pré-BRICS Summit: a Inovagéo

e Sustentabilidade como Alianga para o Desenvolvimento, realizado no Banco de
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Desenvolvimento de Minas Gerais (BDMG) com apoio da Federacéao das Industrias
do Estado de Minas Gerais (Fiemg) e da Fundag&o Dom Cabral. A ocasio foi uma
das reunibes preparatérias para a 112 Cupula do BRICS, em Brasilia, e teve como

objetivo:

[...] reunir lideres de organizagbes privadas, de bancos de
desenvolvimento internacionais, diplomatas, gestores publicos
brasileiros e estrangeiros para fortalecer o relacionamento entre
instituicbes de desenvolvimento nacionais e internacionais para o
intercdmbio de experiéncias e cooperagcdo técnica, além de
destacar os atrativos de Minas Gerais e o ambiente propicio para
negécios (AGENCIA MINAS, 2019f).

Nessa reunido, o Governador Romeu Zema ressaltou a necessidade de
Minas e o Brasil serem atrativos para as empresas e, assim, assinou um Protocolo
de Intencbes definindo a criagdo de um fundo de investimentos financeiros para o
estado. Foi, entdo, criado um Fundo de Impacto Social Brasil-China, sediado em
Belo Horizonte, composto pelas empresas ONE Comprador LLC, dos Estados

Unidos, e a Comprador Limited, de Hong Kong, com a intenc&o de:

financiara[r] cerca de US$ 1 bilhdo em projetos de saneamento,
oferecendo sistemas de ftratamento de aguas residuais de
fornecedores chineses que poderao alugar equipamentos para
empresas de agua em Minas Gerais e outros estados brasileiros
(AGENCIA MINAS, 2019g).

Assim, para viabilizar esses projetos, o fundo “pretende gerar
investimentos estratégicos de capital [...], incluindo participacdes em privatizacdes
e aquisicdo de empresas privadas”. Paralelo a isso, em 2020, a XCMG abriu um
banco na capital mineira, com um capital de R$ 100 milhées e anunciaram a “criagéo
de um parque industrial na area onde a fabrica esta instalada’, em Pouso Alegre.
Para tanto, dada as pautas do governo, o grupo chinés pediu auxilio do governo de
Minas Gerais na simplificacdo burocratica (AGENCIA MINAS, 2020a).

Por fim, em 2020, acbes e aproximacbes foram feitas visando a
cooperagéo para o enfrentamento do desafio advindo da doenga do Coronavirus, a
COVID-19. Tem-se que os quadros clinicos de crises respiratorias tém gerado alta
carga para o sistema publico de saude do pais que, por sua vez, ndo conta com
aparelhos suficientes para lidar com o alto nimero de casos graves (SAUDE, 2020).

No sentido de auxiliar Minas Gerais a mitigar essa crise, Jiangsu enviou ao estado
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uma doacdo de 50.000 mascaras cirurgicas descartaveis que foram recebidas em
Belo Horizonte, no dia 12 de maio de 2020 (PEOPLE, 2020).

5.4 Um panorama da relagao entre Minas Gerais - China

A cooperagéao internacional entre Minas Gerais e China, como levantado
na secao anterior, inicia-se na metade da década de 1990 com 0 aumento da
relacdo com algumas provincias como Shanxi e Shandong, mas especialmente com
Jiangsu, em fungéo do Acordo de Irmanamento de 1996. Tem-se que desde esse
periodo até maio de 2020, limite temporal desta analise, foram estabelecidas areas
de atuacdo com a prerrogativa do beneficio mutuo, como economia, comércio,
educacéo, ciéncia e tecnologia, cultura e agropecuaria.

Assim, com base nas acbes de prospeccdo de ambas as partes, no
levantamento bibliografico e em entrevistas com os gestores da pauta internacional
mineira e chinesa, essa se¢ao tem como objetivo construir um panorama geral da
relacdo de cooperacdo entre Minas Gerais e China. Para tanto, discute-se as
motivagdes e os interesses envolvidos nesse processo, bem como as estratégias
desenvolvidas para materializa-los.

No periodo analisado, observou-se que o Estado de Minas Gerais
demonstrou interesse na pluralidade de pautas internacionais, entendendo a
cooperacado como um instrumento para ajustar as demandas domésticas frente as
oportunidades do cenario externo de forma transversal a diversos temas.
Entretanto, a depender das diretrizes de cada governo, nota-se maior ou menor
capacidade em operacionaliza-la e em articular diferentes setores da administracéo
publica.

Esse foi um ponto destacado por quatro dos entrevistados, ao apontarem
que as prioridades de cada gest&do condicionam fortemente a atuacado internacional,
ao inferir na escolha dos parceiros e nos temas tratados (ENTREVISTADOS 02, 03,
04 e 05). Tem-se que, durante os governos Aécio Neves e Anastasia, utilizou-se o
Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI) como guia das principais areas
a serem trabalhadas pela cooperacao a fim de promover avangos sociais e
econdmicos. Segundo o Entrevistado 02, a transferéncia do setor da SEDE para a

Secretaria Geral, em 2011, ajudou na transversalidade das pautas internacionais,
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mas em relagdo a parceria com a China pouco se avangou além da assinatura de
instrumentos formais.

Ja no governo de Fernando Pimentel observa-se que a diferenca das
diretrizes politicas em relagdo as gestbes anteriores também € refletida na
estruturacdo e direcionamento da area internacional do estado. Nesse periodo,
percebe-se pouco engajamento governamental para a projecao externa e agdes
pontuais e dispersas na relagdo com a China (ENTREVISTADOS 02 € 06).

Em 2019, com as novas orientagbes politicas trazidas pelo governo de
Romeu Zema, observa-se a incorporacdo da pauta de cooperagao internacional
novamente pela SEDE que, por sua vez, possui trés diretrizes para a promogéo de
avancos econdmicos: a atracdo de investimentos, a desestatizacdo e a liberdade
econdémica.

Apesar da competéncia do setor internacional de Minas Gerais ser
transversal, tem-se que a escolha do formato institucional tem impacto sobre o
direcionamento de suas pautas. Nesse caso, os Entrevistados 03, 04 e 05 apontam
que o sentido de internacionalizac&do atual do estado esta com um carater mais
voltado ao setor de negdcios, com a perspectiva de atracdo de investimento e
promog¢ao de exportacdo, mas nao se limita a isso. Nas palavras do Entrevistado
05:

E preciso analisar quais s&o as prioridades de cada gestdo. No
governo atual, existem trés linhas de atuagdo: a atracdo de
investimentos, a desestatizacdo e a agenda de liberdade
econdmica. Nesses trés pontos, destaca-se a atragdo de
investimentos, com mais possibilidades de ac&o. Nesse sentido, a
pauta econémica se faz muito importante para o desenvolvimento
do estado, tentando atrair investimentos e empresas e assim
aumentar as exportacdes, diversificando o estado e completando
cadeias produtivas. Para além disso, a cooperagdo é ampla, pode-
se cooperar em seguranga publica, intercambios académicos, meio
ambiente. Ha uma variedade de opg¢bes de atuagdo. Podemos
usufruir disso com experiéncias de paises que passaram por coisas
semelhantes que o Brasil esta passando, assimilando suas praticas,
otimizando nossa gest&o, incorporando novos processos, de acordo
com nossas especificidades e adaptando-as internamente.

O interesse nos temas econdémicos também fica evidente quando se
identifica a frequéncia e a tematica das atividades desenvolvidas entre Minas Gerais
e China. Como exemplo, a desburocratizacdo para a ampliagdo do parque

tecnoldégico da XCMG em Pouso Alegre e a criagcdo do fundo de investimento
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privado, o Fundo de Impacto Social Brasil-China, estéo relacionados a atragéo de
investimento, desestatizacdo e liberdade econbmica enquanto, as pautas de
educacao, cultura e meio ambiente, entre outros, ocorrem esporadicamente e com
menor engajamento institucional.

Esse destaque pode advir, segundo os Entrevistados 03 e 04, da
relevancia da China nas exporta¢des e importagbes do estado, bem como de sua
capacidade de impacto na economia mineira através de investimentos externos,
que geram spillover para outras areas.

Portanto, observa-se que, no geral, as motivagdes e interesses de Minas
Gerais na internacionalizagéo, apesar de priorizarem o eixo econémico, perpassam
outras areas e corroboram com o indicado por Puente (2010), em que a projecao
externa de entes subnacionais decorre da possibilidade da promo¢éo de avangos
socioecondmicos e da solugdo de problemas e obstaculos internos com a ajuda
internacional.

Pelo lado chinés, identifica-se que suas maiores prospec¢cdes em Minas
Gerais também se desenvolvem no campo econdmico. Isso advém dos proprios
interesses da China na cooperagéo, que € estruturada em uma dimensao triade,
como discutido por Vadell, Brutto e Leite (2020) e por Neves (2019), voltada a
assisténcia externa, ao comércio e ao investimento. Além disso, 0s autores apontam
que as provincias chinesas tendem a ter relagdes comerciais preexistentes ou
fortalecidas para entao estabelecer acordos de cooperacdo mais especializados.

Tal caracteristica do interesse e da aproximagéao da China é verificada
com os relatos do Entrevistado 07, gestor chinés, acerca da atuagéo internacional
da Provincia de Jiangsu. Segundo o entrevistado, o relacionamento entre Jiangsu
e outros entes subnacionais, geralmente é baseado no investimento de empresas.
Assim, quando uma dessas organizagbes locais investe em algum estado
estrangeiro, gradualmente o relacionamento comega. Constata-se isso, para o caso

especifico da relagéo entre Minas Gerais e a provincia, na seguinte passagem:

Nossa empresa XCMG investiu em Pouso Alegre. A empresa agora
esta procurando funcionarios, entdo agora podemos ver beneficios.
A XCMG se desenvolveu, além de gerar empregos e lucros
econdmicos. Assim, com base em seus investimentos, Xuzhou e
Jiangsu desenvolveram relagdes com o Brasil. Além disso,
atualmente, em face do COVID-19, Jiangsu fez doag¢des de
mascaras para Minas Gerais (ENTREVISTADO 07).
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Assim, depreende-se que, na relacdo com Minas Gerais, a estratégia
chinesa para a ampliacdo da cooperacéo passa por um fluxo econémico anterior
que inclui os interesses de expans&o daquele governo, seguindo perspectivas de
investimentos tangiveis e intangiveis de longo prazo. Nesse sentido, um ponto
destacado por trés dos entrevistados é a construcio de uma abordagem para com
o parceiro internacional que, a diferenca do processo mineiro, inclui grande
planejamento e estruturacdo de solugdes especificas (ENTREVISTADOS 02, 04 e
06).

Em geral, as entrevistas mostram que ha um grande contraste entre as
politicas de internacionalizagc&o da China e de suas provincias quando comparadas
as desenvolvidas em Minas Gerais, de forma que muitas oportunidades de avangos
econdmicos, sociais e institucionais para o estado s&o perdidas. E nesse sentido
que se defende que Minas Gerais também deve se planejar e construir uma
estratégia para ter mais beneficios em suas relacdes internacionais.

Pela perspectiva histérica, observou-se que nunca houve no estado o
estabelecimento de uma linha mestra de atuacdo internacional que durasse mais
de um governo. Identificam-se, como sera explorado na préxima secao, estratégias
descontinuadas, frequentes mudancas estruturais e fragmentacdo das
competéncias da administragdo, que causam grande dependéncia da simpatia do
alto escaldo burocratico para a criacdo e execugdo de uma politica de
internacionalizacao.

Atualmente, a principal forma de internacionalizagéo do Estado de Minas
Gerais tém sido a articulacdo com consulados, camaras de comércio, escritorios de
representacdo e representacbes do Itamaraty. Retomando e mantendo o
relacionamento com essa rede capilarizada, surgem diferentes proposi¢cdes de
agenda e parcerias, nos quais o papel da ACNI esta em envolver setores de
interesse e auxiliar na negociacao e formalizacdo de acordos de cooperacéo
(ENTREVISTADOS 03, 04, 05 e 06).

Nesse cenario, o relacionamento interpessoal e o networking fazem-se
fundamentais para a construcdo e envolvimento em algumas agendas para o
estado. Principalmente quanto a China, aponta-se que a articulagdo com o
Consulado-Geral do Rio de Janeiro advém de rela¢des institucionais e pessoais que

configuram uma via importante para a abertura a novas iniciativas.
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(ENTREVISTADOS 03, 04 E 05). Paralelo a isso, destaca-se a estratégia do

Conexao Asia nos seguintes termos:

a aproximacéo com a Asia, principalmente com a China, visa
colocar Minas Gerais nesse mercado, estimulando essas relagdes,
identificando quais s&o os nichos de abertura para Minas Gerais,
atraindo empresas e gerando empregos. Quanto a cooperacéo
internacional, objetiva-se criar abertura para varias pautas além da
econdmica, como intercambios entre universidades e estimulo as
trocas. Nesse sentido o estado atua como um estimulador e
facilitador de parcerias. Deve-se apoiar a agéo do terceiro setor, da
sociedade civil e de outros atores que possam usufruir da abertura
advinda da parceria. Assim, o0 estado deve criar um ambiente para
que diversos setores se internacionalizem. O Conex&o Asia, entao,
também tem esse papel de internacionalizar, abrindo portas
(ENTREVISTADO 05).

Tal iniciativa € importante em razdo de seu pioneirismo quanto a
consideracdo da necessidade de se pensar uma estratégia ligada diretamente aos
paises da Asia e & China em especial. Apesar disso, ainda ndo se identifica uma
acdo delimitada e concreta relacionada a internacionalizacdo do estado e a
cooperacgéo bilateral entre Minas Gerais, a China e suas provincias.

Depreende-se que Minas Gerais reproduz o que Prado (2018) coloca
como uma tendéncia da paradiplomacia brasileira. Segundo o autor, em muitos
casos, essas acdes estio diluidas nas atividades gerais dos governos, sendo a
extensdo e a dire¢do da projecao externa correntemente determinadas pela vontade
politica e interesses dos governantes.

Destaca-se também que pela descontinuidade da politica internacional
do Estado, bem como pela inexisténcia de um plano com praticas delimitadas, a
paradiplomacia mineira se identifica com o0 colocado para os demais entes
subnacionais, como atividades “oportunistas e experimentais, pois ndo sao
determinadas funcionalmente, e podem prevalecer os interesses politicos imediatos
na tomada de decisGes sobre estratégias e iniciativas” (KEATING, 2000 apud
NUNES, 2005). Sendo assim, seguem a teoria de Keating (1998), caracterizada
pelo “stop and go”, que séo agdes, na maioria das vezes, sem um marco estratégico
que tendem a nao perdurarem no tempo.

Reforca-se entdo que, se o interesse do estado € atuar em uma
pluralidade de temas, faz-se necessaria uma politica de internacionalizagdo que

tenha diretrizes a partir das demandas de cada setor. E preciso, ainda, pensar nas
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especificidades de cada parceiro para n&o embarcar em uma relagdo assimétrica,
como assinalada por Salles (2014). Isto implica entender quais séo as fragilidades
e as potencialidades de Minas Gerais frente ao nivel de capital e ao
desenvolvimento tecnoldgico e educacional de cada parceiro, bem como a
capacidade deste em se organizar politicamente para, entdo, estabelecer uma
agenda conjunta.

Para tanto, na proxima sec¢ao, aborda-se os principais desafios do estado
para promover tal pluralidade de pautas em prol do desenvolvimento
multidimensional de Minas Gerais com as especificidades da relagéo de cooperacéo

com a China.

5.5 Os desafios para a promog¢ado da cooperagdo internacional entre Minas

Gerais e China

Diante das prerrogativas de internacionalizagdo de Minas Gerais e de
seus interesses na relagdo com a China, identifica-se alguns desafios para a
promo¢ado de uma cooperacdo internacional bilateral que transcenda a pauta
econdmica e traga reais beneficios para o desenvolvimento do estado. Assim, com
base no referencial bibliografico levantado e nas entrevistas com os principais
gestores antigos e atuais da pasta, além da perspectiva chinesa sobre a relagéo,
nessa sec¢ao identifica-se e discute-se impasses de ordem institucional, politica,
operacional, financeira e, também, especificidades da relacdo com a China, que
impedem o melhor proveito da parceria em prol do desenvolvimento do estado.

Como discutido no capitulo 3, observa-se que, desde os anos 2000, o
Estado de Minas Gerais tem se organizado institucionalmente para operacionalizar
sua projecao externa e a cooperacao internacional, demonstrando, a depender do
periodo, menor ou maior priorizagao dessas atividades. Segundo Nunes (2005), por
nao constituirem obrigacdes constitucionais, o tema internacional muitas vezes
recai em uma indefinicao politico-organizacional que, a cada nova eleigado, pode ter
suas estruturas modificadas ou até extintas.

Nesse sentido, as entrevistas em geral apontam o apoio politico como
um dos principais fatores condicionantes a promoc¢ao da cooperac¢do internacional,

visto que essa adesdo determina questbes institucionais importantes como a
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estrutura do setor, o direcionamento e a coordenacao das atuacdes e a formacgao
de corpo técnico.

Segundo os Entrevistados 04 e 05, a estrutura do setor de relagdes
internacionais no governo de Minas Gerais depende de como a alta gestdo enxerga
a cooperacgao internacional e de qual interesse deseja-se atingir. Assim, entende-
se que o suporte para trabalhar com os assuntos internacionais tende a aumentar
a partir do entendimento da importancia da area e de suas entregas. Isso &
verificado em Fonseca (2013) ao apontar modelos organizacionais, dos mais

simples até os mais complexos, que dependem da:

[...] amplitude de negocia¢des que podem desenvolver, estimulando
diversos setores da burocracia publica a se reorganizar com um viés
mais abrangente, pretendendo algar voos mais altos para alcangar
notoriedade internacional em programas de governo, bem como a
tudo o que concerne a captagdo de recursos internacionais para a
sua execugao (p. 233).

Entretanto, a apresentacdo de resultados da pauta internacional nao é
sempre concreta e dbvia. Agdes como participacdo em eventos e receptivo de
missBes podem trazer ganhos para a projecéo e visibilidade do estado e para o seu
relacionamento com parceiros, mas nao necessariamente consegue-se colocar de
forma clara para outros setores da administracdo e para a populacéo
(ENTREVISTADOS 01 E 02). O que, consequentemente, dificulta o reconhecimento
da relevancia de tais agdes.

A indefinicio politico-organizacional também afeta a forma como o setor,
com prerrogativas transversais, consegue ter aderéncia a tematica de outras
secretarias do governo. Isso pode gerar um desafio de coordenagdo entre as
demandas e oportunidades gerenciadas, como explica o entrevistado a respeito da
gestdo atual:

A escolha atual lembra 0 modelo adotado em 2003, cuja politica de
relagdes internacionais fica na responsabilidade da SEDE. Implica
qgue o direcionamento obviamente vai estar mais prioritario a agenda
econbmica que inclui os trés pilares [de desenvolvimento
econémico]. Isso, por um lado, gera alguns beneficios por estar
préximo dessa area tdo importante, mas gera um desafio de
coordenacgéo das outras pautas dentro do governo inteiro. No fluxo
natural, o secretario de estado alinha com a governadoria 0 que ndo
inclui passar pela SEDE, por exemplo. Depende de um fluxo de
informagcéo que n&o é construido linearmente (ENTREVISTADO
03).
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Outra dificuldade institucional consiste na alta rotatividade no setor
responsavel pelos temas internacionais que, por sua vez, € a causa de diversos
obstaculos operacionais. Assim, com a nado existéncia de uma burocracia
especializada e com a grande troca de pessoal, demanda-se muito tempo na
construgéo de um know-how basico para as operac¢des, na recuperagéo da meméria
do setor e no entendimento de como € a relagdo com cada parceiro internacional.
Como consequéncia, observa-se que, pela instabilidade inicial, sobra menos
espaco para a formacdo de agendas mais proativas e, por vezes, implica a
descontinuidade de certas relagbes (ENTREVISTADOS 02, 03 e 06).

Para além disso, observa-se que devido as constantes rupturas
estruturais e a descontinuidade politica, ndo se institucionaliza uma politica publica
ou uma linha de atuacao que va além de um governo, sendo necessaria a figura de
um “empreendedor publico”™ que tome frente da pauta internacional
(ENTREVISTADOS 03 e 06).

Observa-se, portanto, que a atual estratégia de internacionalizagdo do
governo de Minas Gerais, marcada pelo networking, pela rede de contatos com
consulados e camaras e pelas relagbes interpessoais, tende a nio trazer grandes
resultados em um cenario com alta rotatividade de servidores. Da mesma forma,
por ndo haver uma linha mestra de atuacdo institucionalizada, o relacionamento
com os parceiros pode sofrer grandes variagcdes ao ser dependente de vontades e
interesses politicos.

Esse desafio fica ainda maior ao lidar com um parceiro com cultura e
sistema politico tdo diferente como a China. As diferengas culturais, como alta
valorizac&o da hierarquia e da formalidade, requerem maior atengdo no envio e
receptivo de missdes visando garantir a formacdo de uma agenda que atenda as
expectativas desse parceiro (ENTREVISTADOS 02, 03 e 06). Nesse sentido,
observa-se que, por vezes, a ma compreensao de certas especificidades gera um

distanciamento entre as partes, como explica o Entrevistado 06:

A falta de liturgia e cerimdnia sdo pontos fortes. Isso é, a falta de
entendimento de qual € a expectativa deles [dos chineses] acerca
das missbes e a falta de apreco e formalidade pode até parecer
bobo ou ingénuo e no vai impedir de fechar negécios, mas impede
a construcao de relagées mais prosperas.
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A barreira linguistica também é um desafio a maior aproximagao entre
Minas Gerais e China. Os Entrevistados 02, 03 e 05 apontam que a lingua inglesa
nao € amplamente utilizada pelos chineses, o que gera dificuldade em materializar
os interesses e demandas de ambas as partes e em estabelecer dialogos mais
diretos. Assim, a dependéncia de servicos de tradugao cria um distanciamento e
dificulta a formacé&o de vinculos. Soma-se a isso a distancia entre os dois territorios,
que torna as visitas oficiais mais caras para o estado em termos de planejamento,
dinheiro e tempo. Esses desafios também s&o apontados pelo governo de Jiangsu,

como destacado na seguinte passagem:

Por causa da distancia, nosso relacionamento as vezes é limitado.
Até agora, nossas atividades estdo restritas ao intercambio
governamental. Esperamos testemunhar mais avang¢os no futuro.
Existem dificuldades por causa do fuso horario e dos idiomas
diferentes. Além disso, do nosso lado, a pessoa encarregada é
relativamente fixa, enquanto em Minas Gerais sempre ha mudancga
de pessoal (ENTREVISTADO 07).

Assim, percebe-se que muitos dos desafios relativos a atuacdo
internacional mineira, que sdo apontados pelos proprios gestores, também séo
identificados pelo agente parceiro. Reforca-se que o mapeamento desses gargalos
na relagéo entre Minas Gerais e China traz n&o s6 beneficios na ampliacédo da
cooperacao bilateral, como também previne que o estado entre em relagdes
assimétricas com a movimentagao ativa da China, que ja € percebida desde as
primeiras trocas comerciais.

Nesse sentido, como apontado por Salles (2007), quanto mais
“submisso” € um estado, em termos econdmicos ou politicos, mais dificil € colocar
sua agenda de interesses e, mais propenso a aceitar e a ter que flexibilizar as
condicionalidades em uma relacdo de cooperagcdo. Assim, observa-se que Minas
Gerais, dado o cenario de fragilidade financeira e a tentativa de buscar solugdes
para reduzir sua dependéncia econémica de alguns setores produtivos, n&o esta
em paridade com os interesses de investimentos e expansdo da economia chinesa
advindos do seu grande poder de capital.

Em tal relagdo de cooperacdo na dimensé&o triade do modelo chinés,
portanto, ndo cabe somente a China e a suas provincias fazer concessdes, mas a
Minas Gerais em se preparar e negociar seus interesses de desenvolvimento,

buscando reais compatibilidades com a oferta. A partir do momento em que o
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governo entende que o0s relacionamentos e as atividades de prospecgéo
internacional s&o importantes, comecga-se a priorizar essa pauta e, assim, a obter
maiores ganhos. Aumenta-se o conhecimento e o empoderamento acerca de suas
intengdes de projecdo externa para que, assim, ndo haja a preponderancia dos
interesses externos.

Logo, o aprimoramento da atuagdo internacional de Minas Gerias e,
consequentemente, da cooperacédo desenvolvida entre o estado e a China, passa
pelo reconhecimento dos desafios politicos, institucionais, operacionais e das
especificidades de cada parceiro. Aplica-se dizer que somente com maior
institucionalizacao, com profissionalismo e maior regulamentacdo normativa sobre
a atividade paradiplomatica que os entes subnacionais brasileiros poderédo obter

mais avang¢os com a internacionalizagédo (FONSECA, 2013).

5.6 As oportunidades na relagdo Minas Gerais - China

A cooperagao internacional, como tratado anteriormente, traz reais
beneficios para as partes envolvidas, desde que observadas as diretrizes e
especificidades de cada uma para progredir em ambito econémico e social. Caso
contrario, observa-se 0 enquadramento da parte mais fragil a em uma posi¢ao
passiva quanto ao seu proprio desenvolvimento, podendo também resultar na
criagdo de novas relagdes de dependéncia (VADELL; BRUTTO; LEITE, 2020).

Esse ponto é particularmente importante quando se considera que 0
modelo de cooperacado chinés se sustenta sobre a critica acerca da verticalidade e
da ndo observacgio das especificidades dos paises e regides em desenvolvimento
do modelo Norte-Sul da Assisténcia Oficial ao Desenvolvimento (AOD) da OCDE.
Assim, é com a prerrogativa de horizontalidade, parceria e mitigacdo de possiveis
assimetrias, tipicos do modelo de Cooperacéo Sul-Sul, que a China oferece uma
alternativa de parceria.

Nesse sentido, a China, como uma doadora e pais ainda emergente,
opera a cooperacdo na dimensado da assisténcia técnica, comércio e investimento
ao mesmo tempo em que projeta seus interesses internacionais através deles.

Segundo o discurso oficial do pais, defende-se que todas as partes possam utilizar
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dessa via de cooperacao para superar desafios internos comuns como
desigualdade e pobreza, além de promover suas economias.

Para tanto, nesse modelo a realizagdo de outras atividades como
cooperacao técnica, cientifica e tecnoldgica sé ocorrem apds a intensificacdo
comercial e econémica com o parceiro internacional. Como a China ja € uma das
maiores parceiras comerciais da maioria dos paises do mundo, no caso de Minas
Gerais ndo foi diferente. Nessa relacdo observou-se que o estado entende a
relevancia e o impacto chinés para a economia, mas tem interesse na diversificagao
e em trabalhar com uma pluralidade de pautas, para justamente diminuir as
assimetrias entre suas transac¢des (ENTREVISTADOS 01, 02, 03, 04, 05 € 06).

Entretanto, as pautas do estado com relagcdo a China continuam com
grande preponderancia da dimensdo econdmica. Para melhor administrar tais
atividades e ampliar o escopo de atuagcdo faz-se necessaria a superagcdo dos
desafios destacados anteriormente, mas também mapear e enderecar as
oportunidades dessa relacao.

Para melhor administrar tais iniciativas e ampliar 0 escopo de atuacao,
faz-se necessaria a superacdo dos desafios destacados anteriormente, mas
também mapear e enderecar as oportunidades dessa relacdo. No sentido de gestéo
interna do governo de Minas Gerais, identifica-se, pela fala dos Entrevistados 01,
02 e 06, que é preciso, primeiramente, um diagnostico acerca dos desafios e das
potencialidades do estado para entdo compatibiliza-los com a demanda e a oferta

do agente internacional, como explica o Entrevistado 01:

E preciso ter um bom diagnéstico a respeito das demandas do
estado. Mapear quais sdo as questbes que o0 estado tem mais
dificuldades e como a CID pode entrar como um recurso para ajudar
a promové-las. Caso contrario, as iniciativas e operacdes se perdem
em objetivos aleatérios que pouco trazem avangos e resultados
para o estado. Procurar coisas que fazem sentido para nossas
especificidades.

Nesse sentido € possivel guiar a cooperacéo pelas diretrizes de quais
setores o estado e a coalizdo do governo identificam como estratégicos para
alcancar o desenvolvimento. A partir disso, faz-se necessario escolher um parceiro
que possa cooperar naquela dimenséo especifica e, entdo, pensar em uma politica
para o estabelecimento de uma agenda conjunta (ENTREVISTADOS 01, 02, 04 e

08).
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No caso da China, observa-se que o pais, por meio de suas provincias,
tem se aproximado de Minas Gerais por uma abordagem multidimensional,
enquanto a estratégia mineira para lidar com tais investimentos e a¢des ainda se
mostra limitada e pouco prospectiva. Os Entrevistados 01, 02, 03, 04 e 06, apontam
a necessidade de construir uma politica especifica para a China, para entédo
qualificar essa relacéo e ter uma agenda mais proativa e mais ativa.

Nessa direcao, apontam-se diretrizes que consideram subaproveitadas
pelo estado, como a promog¢éo turistica e gastronémica, a atragao de investimentos
para energia renovavel e para areas de menor desenvolvimento, além da
possibilidade de aprender com a estratégia de ascensao chinesa e de suas praticas
de internacionalizacdo. Para além disso, identifica-se que um nicho de oportunidade
estaria em operacionalizar o acordo de irmanamento com Jiangsu e ir além,
explorando a diversidade entre as provincias. Tal necessidade de estabelecer um

plano de cooperagao é também apontada pelo lado chinés na seguinte passagem:

Os governos de dois lados poderiam fornecer um plano mais amplo
e solicitar aos departamentos relacionados que realizassem a
cooperagao correspondente. Para serem mais pragmaticos, os dois
lados poderiam analisar as caracteristicas um do outro para
encontrar mais campos de cooperagdo. E nesta era da internet,
poderiamos fazer uso da web para realizar exposi¢cbes e
conferéncias online (ENTREVISTADO 07).

Entende-se que as proposicdes acerca da pluralizagdo das atividades
desenvolvidas em conjunto s&o possiveis pois, primeiramente, ha convergéncia
entre os interesses de internacionalizacédo de Minas Gerais e das provincias
chinesas. Tem-se, segundo Neves (2018), que ao contrario do estado nacional
chinés, que tem uma postura mais rigida e centrada, o nivel subnacional consegue
articular diversas pautas como comércio, turismo, meio ambiente, cultura e
desenvolvimento social através de uma rede de coordenagao que envolve n&o sé o
setor publico, mas o setor privado, as universidades e a sociedade civil.

Segundo tal carater multidimensional tende a estabelecer e a fortalecer
diferentes relagbes com o0s parceiros estrangeiros em nivel subnacional. Como
discutido anteriormente, nos relacionamentos chineses com outros estados existe
uma combinagdo entre regras formais e relagbes pessoais (guanxi) que possibilita
certa previsibilidade para as movimentag¢des bilaterais e também a abertura para

novas oportunidades e condigbes especiais (NEVES, 2018). A atual forma de se
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articular internacionalmente de Minas Gerais, ao contar com uma rede de contatos,
networking, corpo consulares e camaras de comércio, tende a ser favorecida com
a superacao da alta rotatividade no setor.

Em terceiro, Zhang (2013) apud Neves (2018, p. 125), destaca que ha
uma forte correlacéo entre “relacdes de paradiplomacia/cidade-irma e varios fluxos:
de turismo, de comércio, de investimento estrangeiro direto e migratérios, bem como
intercambios culturais e educativos”. Assim, verifica-se que ao explorar 0
iIrmanamento com Jiangsu com o fortalecimento de agendas mais ativas, pode-se
aumentar a entrada de diversas pautas para o estado de Minas Gerais. No caso
dessa provincia, as principais atividades realizadas em conjunto s&o ilustradas na

passagem a seguir:

Além das visitas mutuas de intercdmbio governamental, podemos
realizar atividades de promog¢&o de investimento conjunto. Por
exemplo, podemos ajudar a construir uma plataforma para que as
empresas dos dois lados possam se conhecer e procurar
oportunidades possiveis. Além disso, podemos promover o
intercambio de pessoas através de atividades culturais. Poderiamos
ajudar as universidades dos dois lados a realizar pesquisas
conjuntas ou promover o intercambio de professores. Podemos
realizar importantes atividades de celebracdo em aniversarios
importantes (ENTREVISTADO 07).

Assim, tal relagdo torna-se especialmente importante, pois Jiangsu,se
destaca sendo uma das regides que mais tem acordos de irmanamento da China.
Com experiéncia no desenvolvimento de parcerias bilaterais, a provincia tem atuado
apoiando a abertura de mercados na e para a China por meio da instalagéo de seus
departamentos em outras regides e, por ser sede de diversos gabinetes e camaras
de comércio dos seus parceiros e além disso, desenvolvendo cooperacgao técnica e
em ciéncia e tecnologia com grande atividade da Universidade de Nanjing e de
Karlsruhe (NEVES, 2018).

Da mesma forma, pode-se explorar interesses em comum com outras
provincias, dado que, segundo Neves (2018), cada uma tem seu prdprio modelo de
desenvolvimento e molda suas relagdes internacionais de acordo com seus
interesses locais.

Portanto, as relagbes que Minas Gerais escolhe desenvolver com as
provincias chinesas trazem diferentes implicacbes econdmicas, sociais e politicas,

que advém do modelo alternativo de cooperacéo internacional proposto pela China,
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mas também de sua estratégia para insergéo internacional. O n&o reconhecimento
da relevancia de tais atividades para a promoc¢éo do desenvolvimento acaba por
marginalizar e limitar diversos processos, que poderiam assegurar beneficios e
prevenir relacbes desequilibradas para o estado. Assim, para melhor usufruir
dessas transacdes, deve-se atentar as especificidades locais e do parceiro €, como
levantado por Pereira (2014), preparar seu aparato burocratico para administrar as

possiveis externalidades.
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6 CONSIDERAGOES FINAIS

Nessa pesquisa, destacou-se a importancia da Cooperacéo Internacional
para o Desenvolvimento como um instrumento capaz de promover avangos sociais,
econdmicos e institucionais de agentes parceiros ou recipiendarios. Por meio da
transferéncia de recursos financeiros, tecnologias, materiais ou até pelo
compartilhamento de técnicas, know-how e treinamentos, a comunidade
internacional, composta por diferentes arranjos de paises e organizac¢des, procura
se envolver em agdes voltadas a melhoria das condi¢ées socioecondmicas em
territérios em desenvolvimento.

Observou-se que a cooperacéo internacional é uma pratica fluida que
tende a ser moldada pelas ideologias e interesses internacionais vigentes em cada
época. Dessa forma, desenvolvem-se diversas estruturas governamentais e
organizacbes internacionais que dinamizam o0s crescentes fluxos de pessoas,
recursos e informacdes no sistema de cooperagao que, atualmente, buscam seguir
uma linha de atuagdo mais plural.

Tal tendéncia de pluralidade acontece pelo entendimento do
desenvolvimento como um processo multidimensional que deve envolver diferentes
praticas e atores para a real identificacdo de demandas e para a incorporacéo de
beneficios em umarelacio de cooperacdo. Nesse contexto, no espectro de relagdes
bilaterais, destacam-se diversos questionamentos acerca da eficacia do tradicional
modelo de cooperacgao internacional Norte-Sul, que é realizado em uma perspectiva
vertical entre “doadores” e “recipiendarios”, sendo 0s primeiros 0s paises
desenvolvidos do Comité de Ajuda ao Desenvolvimento (CAD) da Organizacao para
a Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) e, os ultimos, os paises em
desenvolvimento.

Na cooperagdo Sul-Sul, por sua vez, realizada entre paises em
desenvolvimento, destacam-se prerrogativas de horizontalidade e formagéao de
parceiras. Nessa pratica, desenvolvem-se diversas atividades conjuntas e
envolvem-se diferentes atores que, por vezes, sdo de maior relevancia para a
alavancagem do desenvolvimento local.

No entanto, independente do modelo adotado, remete-se a necessidade
de se construir relagcbes de cooperacdo que empoderem as nacdes acerca do seu

préprio processo de desenvolvimento. Isso ocorre por meio de um sélido diagndstico
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das demandas e interesses desses paises para, entdo, elaborar um projeto a ser
executado com o auxilio internacional. Caso contrario, observa-se a perpetuagéo
de assimetrias inerentes ao cenario mundial, identificando a preponderancia dos
interesses de atores com maior capital financeiro e poder politico, além da possivel
criacdo de novas dependéncias as nagdes periféricas.

Nesse cenario, discutiu-se como o Estado de Minas Gerais se organizou
para a promogéo da Cooperacdo Internacional para o Desenvolvimento. Foi
observado que, apesar de certo grau de centralizagdo na coordenacéo federalista
do Brasil e de limites legais ndo precisos, € permitido as unidades subnacionais a
pratica da paradiplomacia com o objetivo de cumprir suas obrigacdes
constitucionais e de superar limitagdes domésticas de recursos para suas politicas
publicas.

A atuacdo internacional mineira e dos demais governos estaduais
brasileiros, nesse sentido, ndo se confunde e ndo compete com a politica externa
nacional, mas deve ser orientada por ela. A exemplo disso, a Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil dispde que seus entes subnacionais sé podem
manter relagdes internacionais e celebrar atos com agentes externos que o pais ja
possua vinculo diplomatico, seguindo as diretrizes dessa relagao.

Assim, sob tais perspectivas de internacionalizacdo dos entes
subnacionais e sobre as consideracdes a respeito dos riscos e possibilidades da
CID, este trabalho procurou analisar a relagéo estabelecida entre Minas Gerais e
China. Em compatibilidade com a prerrogativa legal citada, destaca-se que essa
relacéo possui respaldo nacional visto identificacdo das relacbes comerciais e da
ligacao bilateral sino-brasileira desde 1974.

Em ambito estadual, essa relagdo faz-se particularmente significativa
para Minas Gerais pois a China € a principal parceira comercial de Minas Gerais e
a maior investidora no territorio, tendo um papel evidentemente relevante para o
desenvolvimento econdémico mineiro. Entende-se que, por um lado, isso pode ser
uma vantagem para o estado dado que, pelas bibliografias analisadas e entrevistas,
a cooperagdo da China e de suas provincias tende a se diversificar apos a
intensificagdo do comércio com o0s parceiros internacionais, viabilizando a
possibilidade de transagcdes com maior valor agregado e, logo, menos desiguais.

Além disso, entende-se que a cooperacédo internacional pode fortalecer

a confianga entre os atores e contribuir para a constru¢éo conjunta de solucdes para
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os desafios contemporaneos para além da dimensdo econdmica. Assim, por a
China ser dos maiores polos tecnologicos do mundo ao mesmo tempo em que ainda
possui obstaculos caracteristicos de paises em desenvolvimento, abre-se espaco
para a diversificacdo das iniciativas de cooperacéo.

A analise empreendida, discutindo como a abordagem por parte do
governo de Minas Gerais pode ser aprimorada, visou ndo apenas identificar quais
os desafios e as oportunidades para a promocéao de beneficios locais, como também
formas de buscar reduzir a assimetria presente nessa relacdo, por meio da
apropriacao do Estado do conhecimento acerca de tal movimentacéo.

Para tanto, fez-se uma abordagem acerca da ascensao da China, desde
suas reformas promovidas pelo lider Deng Xiaoping, € do papel de sua inser¢ao e
expansao internacional nesse processo. Observa-se que a interagdo com diferentes
agentes externos foi fundamental para o desenvolvimento chinés, promovendo a
atrac&o e prospeccgio de investimentos para/do pais € o aumento gradual de suas
relagbes diplomaticas. Nessa evolucdo, desenvolveram-se politicas externas e
econbmicas, como a interagdo com organizagdes multilaterais e as iniciativas One
Belt One Road e a Going Out, que viabilizaram o aumento da influéncia chinesa,
que passou do cenario regional para uma abrangéncia mundial.

A cooperacéo internacional com outros paises, por sua vez, também teve
um papel significante para operacionalizar 0s interesses chineses de projecao
externa, ao aumentar seus fluxos tangiveis e intangiveis no globo. Além disso, pelo
estudo das relacbes internacionais desenvolvidas pelo nivel subnacional chinés,
observou-se que a cooperacao chinesa se estrutura com caracteristicas proprias,
operando em trés dimensdes: assisténcia técnica, comércio e investimento.

Identifica-se, pelo discurso oficial do governo chinés, a defesa de tal
carater triade da cooperacao pela possibilidade de promover o desenvolvimento de
outros paises de forma estrutural e, dessa forma, atuar promovendo avangos
técnicos, mas também aumentando as exportagcbes e o nivel de investimentos e,
promovendo a abertura de mercados, entre outras acdes conjuntas. Por essa
perspectiva, as partes poderiam utilizar da cooperagcao para superar desafios
internos como desigualdade, pobreza e recessdo econdmica, caracteristicos dos
paises em desenvolvimento.

Assim, da mesma forma que a China oferece tal modelo de cooperacéo,

o0 pais utiliza-se dele para também promover seus interesses de forma
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multidimensional. Tal fato reforca a necessidade de se desenvolver uma sodlida
compreensao acerca desse processo para que Minas Gerais também busque
estratégias para fazer desse relacionamento uma cooperacdo préspera € mais
igualitaria.

Buscou-se, entdo, investigar quais sdo os interesses, as estratégias, os
desafios e as oportunidades em tal relagéo de cooperacéo entre Minas Gerais € a
China. Para tanto, além de uma extensa revisdo bibliogréfica ja comentada,
realizou-se uma pesquisa documental e entrevistas com gestores antigos e atuais
dos setores de relagdes internacionais do estado e, procurou-se captar a percep¢éo
chinesa acerca da parceria.

Observou-se, ao longo dos governos mineiros, que existe o interesse de
estado na internacionalizagédo e em trabalhar em uma pluralidade de pautas por
meio da cooperagao, e, que esses interesses também se manifestam na relagcéo
com a China. Nesse sentido, identificou-se que a maioria das atividades de
cooperacao realizadas entre as partes se da por meio do relacionamento com 0
governo das provincias, destacando-se o irmanamento com a provincia de Jiangsu
com uma série de visitas oficiais, cooperacdes econdmicas, técnicas nas areas de
meio ambiente, tecnologia e saude, além de intercambio e capacitacbes para
servidores.

Para tanto, ao longo do periodo analisado, desenvolveram-se estruturas
institucionais para operacionalizar a atuac&o internacional do estado que, a
depender da prioridade conferida pela direcado do estado, foram mais ou menos
eficazes em aprofundar a cooperagcdo e de coordenar as diferentes pautas
internacionais dentro da administragcado publica. Assim, tal dependéncia da vontade
politica advém da n&o obrigatoriedade constitucional acerca do desenvolvimento de
atividades internacionais em nivel subnacional, e configura a causa de diversos
desafios institucionais e operacionais que afetam o bom aproveitamento do cenario
internacional em prol do desenvolvimento local.

Em relacdo a esses desafios, observou-se que existe uma grande
instabilidade organizacional do setor ligado a relagdes internacionais do estado que,
por vezes, tem suas estruturas e competéncias modificadas ou até extintas a cada
troca de governo. Disso depreendem-se sérias consequéncias quanto a gestao do
conhecimento, a gestido de pessoal e a prépria formacdo de uma politica de

internacionalizacdo que perpetue além de uma gestéo.
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Primeiramente, pela pesquisa documental deste trabalho, verificou-se a
existéncia de apenas um registro oficial dentre os diversos acordos assinados entre
o Governo de Minas Gerais € a China. Fora esse documento, todas as outras
informacdes tiveram que ser coletadas a partir de veiculos de comunicagdo do
governo, percebendo-se baixa apropriacao de conhecimento do setor a respeito do
histérico e desenvolvimento das relagbes com os agentes externos.

Segundo, as mudancas institucionais resultam em alta rotatividade de
servidores, dificultando a formagéo de um corpo técnico especializado que possa
dar continuidade a projetos de longo prazo. Assim, depende-se da figura de um
“empreendedor publico” que assuma a frente da pauta para uma operacionalizacao
mais ativa.

Contraditoriamente, observou-se que a principal estratégia de Minas
Gerais para a pratica da cooperagéo internacional € altamente dependente de
relagbes interpessoais, por ser marcada pela rede de networking com consulados,
embaixadas e camaras de comércio. Tem-se que tal pratica, ao ser baseada em
recursos e interesses imediatos de uma gestéo, tende a se prender em resultados
oportunistas, sobrando pouco espacgo para a formacao de agendas proativas e de
uma estratégia robusta que perpetue ao longo dos governos.

Assim, a baixa gestdo do conhecimento, a alta rotatividade de pessoal,
bem como a dependéncia de empreendedores publicos dificultam a criagdo de uma
linha mestra de atuacgao internacional que seja institucionalizada e que envolva
diferentes areas do governo. Da mesma forma, pela paradiplomacia mineira estar
sujeita as vontades e interesses politicos com diferentes diretrizes, perde-se na
continuidade do relacionamento com parceiros.

Tal situacao se intensifica ao analisar a relacdo com um parceiro que
possui um sistema politico e cultura tdo peculiar como a China. Para além da
barreira linguistica e da distancia que torna cada visita oficial e miss&do muito cara
quanto a planejamento, custos e tempo, verificou-se que muitos desses desafios
relativos a politica internacional de Minas Gerais s&o percebidos pelo lado parceiro.

Nesse sentido, a descontinuidade politica e organizacional de Minas
Gerais contrasta com os cargos continuos do governo chinés, implicando
retrocessos em negociagcbes e na formacdo de agendas para cooperacdo mais
ativas e diversificadas. Este problema reflete diretamente na baixa prospec¢ao da

cooperacado em areas além do setor econdmico. Perde-se, entédo a possibilidade de
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explorar areas que poderiam ser muito estratégicas em uma perspectiva de
desenvolvimento multidimensional, como turismo, educacao e o compartilhamento
de técnicas nos mais diversos setores.

Por fim, reforca-se que, segundo Salles (2014), quanto mais “submisso”
€ um estado, em termos econémicos ou politicos, mais dificil € colocar sua agenda
de interesses e, mais propenso a aceitar e a ter que flexibilizar as condicionalidades
em uma relacdo de cooperacdo. Nesse cenario, a relacido entre as partes
analisadas se mostra assimétrica a medida em que a China possui maior poder de
negociacéo pela detengdo de maior capital. Minas Gerais em situac&o de crise
financeira, dificilmente consegue barganhar em propostas de investimento que
sejam realmente compativeis com suas necessidades de diversificagdo. isso ainda
se agrava a partir do momento em que o0 estado n&o mapeia quais sdo as areas
mais estratégicas para lidar com a aproximacéo chinesa.

Essa situagdo seria bem resolvida com a construgdo de uma estratégia
mais atenta n&o so as relagdes internacionais do estado, como as especificidades
da China e de suas provincias, cuja atuagéo vem sendo cada vez mais presente em
Minas Gerais. Faz-se necessaria uma maior institucionalizagdo do setor
internacional, um mapeamento das demandas do estado e, assim, a busca de
compatibilidade com a oferta de cooperacéo chinesa.

Em suma, depreende-se que a relagédo com a China se configura como
uma parceria muito estratégica para Minas Gerais, que abre oportunidades para a
promoc¢édo do desenvolvimento socioecondmico do estado por uma perspectiva
multidimensional, desde que bem direcionadas as especificidades das partes
envolvidas. O mapeamento dos gargalos dessa relagéo tras ndo sé beneficios na
ampliagdo da cooperagao bilateral, como também previne que o estado entre em
relagdes muito assimétricas com a movimentagao ativa chinesa, que ja é percebida

desde as primeiras trocas comerciais.
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APENDICE |

Roteiro 1 — Entrevista com gestores anteriores do setor internacional

1. Considerando as especificidades do Estado de Minas Gerais, quais
direcdes da cooperacao internacional sdo mais importantes para a
promog¢ao do desenvolvimento?

2. Quais eram as principais ferramentas e mecanismos utilizados pelo estado
de Minas Gerais para a promoc¢éo da Cooperacéo Internacional?

3. Como era o processo para a promogéo de Cooperagao internacional em
sua gestao? Qual era o procedimento desde a aproximagéo de um agente
internacional até a assinatura de um acordo ou desenvolvimento de um
projeto?

4. Quais eram as principais dificuldades operacionais para a aproximagéo de
outros governos e para a promogao da Cooperacao Internacional?

5. Quais eram as principais dificuldades institucionais para a aproximagao de
outros governos e para a promogao da Cooperacao Internacional?

6. O que mudou recentemente nas praticas internacionais do estado?

7. Como as aclbes e acordos de Cooperagao poderiam ser mais proveitosos
para o Estado de Minas Gerais?

8. Quais eram as a¢des mais utilizadas para aproximagéo da China? Existia
um plano pra isso?

9. Onde esta o maior potencial desta relagéo entre Minas Gerais e China?

Roteiro 2 — Entrevista com gestores atuais do setor internacional

1. Considerando as especificidades do Estado de Minas Gerais, quais
direcdes da cooperacdo internacional sao mais importantes para a
promog¢ao do desenvolvimento?

2. Quais séo os interesses do estado na internacionalizagéo?

3. Quais s&o as principais ferramentas e mecanismos utilizados para a
promogao da Cooperacgao Internacional?

4. Como é o processo para a promogéo de Cooperacéo internacional? Como
€ o procedimento desde a aproximagao de um agente internacional até a
assinatura de um acordo e o desenvolvimento de um projeto.

5. Quais s&o as principais dificuldades operacionais para a aproximagao de
outros governos e para a promogao da Cooperacao Internacional?
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6. Quais séo as principais dificuldades institucionais para a aproximagao de
outros governos e para a promogao da Cooperacao Internacional?

7. Como a China é relevante para a promog¢ao do desenvolvimento econdmico
e social no estado? Qual o interesse de Minas Gerais na China?

8. Quais estratégias estdo sendo desenvolvidas?

9. Quais s&o os principais meios que a China utiliza para a aproximag&o com
Minas Gerais? Ha dificuldades para a entrada dessas pautas no governo?

10. Quais s&o os principais meios que Minas Gerais utiliza para a aproximagéo
com a China? Ha dificuldades para a entrada dessas pautas no governo?

11. Quais s&o as maiores dificuldades e quais fatores interferem nessa relagéo?

12.Como Minas Gerais poderia ter mais beneficios através dessa relagéo e
dos acordos de Cooperacgao firmados?

Roteiro 3 — Entrevista com gestor chinés da Provincia de Jiangsu

1. Como é desenvolvida a Cooperagéo Internacional entre Jiangsu e outros
estados subnacionais?

2. Quais séo as atividades realizadas em conjunto?
3. Quais séo os maiores beneficios do estabelecimento dessas relagbes?

4. Quais sdo os canais mais utilizados para o contato com o Estado de Minas
Gerais?

5. Existem dificuldades nesse processo de comunicagao?

6. Como é a relagcdo com o Estado de Minas Gerais e quais s&o as atividades
realizadas em conjunto?

7. Como a relacéo entre Jiangsu e Minas Gerais traz beneficios mutuos?

8. Como os estados poderiam ter mais beneficios dessa relacao?



