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RESUMO

PEREIRA, José Antonio. Potencialidades e riscos: um estudo da legitimidade
constitucional dos municipios. 2016. 159f. Dissertacdo (Mestrado em
Constitucionalismo e Democracia) — Faculdade de Direito do Sul de Minas. Programa
de Pds-Graduagdo, Pouso Alegre, 2014/2015.

O cenério internacional atual estimula o surgimento de novos atores. Nesse processo, as
fronteiras dos Estados soberanos se enfraquecem, pressionadas pela globalizagéo e pela
abertura dos mercados, pelos processos regionais de integracdo econémica, aliados a
descentralizacdo e regionalizacdo do proprio poder publico, acabando por abrir um
espaco nas relacdes internacionais. A proposta desta dissertacdo é mostrar a afirmacédo
das entidades supranacionais e a ampliacéo da participacdo externa dos governos locais,
que, COMO Se procurara sustentar, passaram a prospectar matérias importantes, entre as
quais algumas vinculadas as politicas social, cultural, ambiental e econébmica. Nesse
movimento de insercdo internacional, foi ampliada, contudo, a agenda internacional
destes novos atores politicos internacionais. No percurso desta dissertacdo e avaliando a
realidade dos atuais dias, tem-se constatado que 0s governos centrais de Estados
Soberanos encontram-se as vezes pouco confortaveis com a crescente participacao
destes atores subnacionais em areas reservadas a seus dominios. No tocante ao
ordenamento juridico brasileiro, destaca-se o aspecto constitucional do debate acerca da
para diplomacia, assinalando que ela é, no caso, desprestigiada. Mas também se destaca
que existem possibilidades de aprimoramento destas relacbes, como podera ser
observado no corpo do estudo com a evolucdo legislativa do tema. A dissertacdo tem,
enfim, o proposito de discutir mecanismos que possibilitariam a institucionalizacdo da
para diplomacia, podendo 0s municipios negociar e celebrar convénios com
subunidades politicas administrativas estrangeiras, desde que sob 0 acompanhamento do
ente central por intermédio do Ministério das Relagdes Exteriores. A contribuicdo desta
dissertacdo para o conhecimento no ambito local constitui importante passo para
efetivar a regulamentacéo da atuacéo dos entes locais nas relagdes internacionais.

Palavras-chaves: Diplomacia; Ente subnacional; Governo; Soberania.



ABSTRACT

PEREIRA, José Antonio. Potentialities and risks: A study of the constitutional
legitimacy of municipalities. 2016. 159f. Dissertation (Masters in Constitutionalism and
Democracy) - Faculty of Southern Minas School of Law. Graduate Program, Pouso
Alegre, 2014/2015.

The current international scenario generates stimulus to the emergence of new actors. In
this process, there is a weakening of the borders of sovereign states, under the pressure
of globalization, the opening of markets, and regional economic integration processes,
coupled with the decentralization and regionalization of public administration itself,
ending up to eventually open a space in international relations. The aim of this
dissertation is to bring the statement of supranational entities and the expansion of the
international politics of local governments, which began to prospect important issues,
inter alia, some related to social, cultural, environmental, and economic policies. In this
movement of international insertion, these new actors international agenda have been
expanded. In the path of this dissertation and assessing current circumstances and
events, it has been observed that central governments of sovereign States happen to be
uncomfortable with the growing participation of these sub-national actors in areas
traditionally under their domain. Regarding the Brazilian legal system, the
constitutional aspect of the debate about paradiplomacy deserves special attention, and
it is to be highlighted that it is discredited. But it is also to be emphasized that there are
possibilities of improving these relationships, as can be observed in the study, that
brings the legislative developments about the subject. Finally, the dissertation aims to
discuss the mechanisms that would allow the institutionalization of paradiplomacy,
authorizing the municipalities to negotiate and celebrate agreements with foreign sub-
administrative political units, under the central entity's Ministry of Foreign Affairs
monitoring. The contribution of this dissertation to the knowledge at the local level is an
important step to enforce the regulation of the activities of local entities in international
relations.

Keywords: Diplomacy; Sub-national entities; Government; Sovereignty.
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INTRODUCAO

A Constituicdo Federal edifica a organizagdo politico-administrativa da
Republica Federativa do Brasil, enfatizando que todos os entes sdo autbnomos nos
termos desta. A pretensdo desta pesquisa € identificar e explorar a potencialidade dos
Municipios como entes federados. O constituinte a época rendeu-se a tese municipalista,
encabecada por Hely Lopes Meirelles', sendo enfatico na sustentacdo de que o
municipio era como detentor das mesmas caracteristicas do Estado Membro na

organizacéo federativa brasileira.

Como se pode extrair da interpretacdo do artigo 68 da Constituicdo Federal, a
tradicdo da autonomia politica administrativa dos Municipios obteve reconhecimento
constitucional em 1891. Assim, a Federacdo Brasileira, desde os primordios, ndo se
identificou exclusivamente com a tradicional divisdo entre a ordem central e as ordens
estaduais, mas, sim, contemplou uma ordem federal, ordens estaduais e municipais.
Ainda trazendo mostra da composicdo do fundamento da autonomia do municipio,

dispde sobre o assunto o artigo 52, VII, da Constituicdo Federal.

Este inciso VII trata de tema conexo e determina que uma resolucdo do Senado
Federal deve dispor sobre os limites globais e as condi¢des de realizacdo de operacdes
de crédito internas e externas de todos os entes federados. Portanto, segundo o comando
constitucional, é juridicamente possivel que o ente municipal estabeleca relacdes
comerciais com o exterior, inclusive buscando recursos financeiros mais oportunos. A
rigor, qualquer municipio, por menor que seja, poderia exercer e desenvolver uma
agenda internacional. E um exercicio de escolha, prioridade e criatividade. Abrir uma
janela para o mundo pode significar mais recursos para 0 municipio e ampliar sua
capacidade de crédito e de recepcdo de investimentos. E uma oportunidade para projetar

a identidade e a marca municipal no exterior.

A pesquisa pretende colaborar com a compreensdo desse tema realizando
estudos constitucionais de municipios que formalizaram ou pretendem formalizar

contratagdes com o exterior, fazendo valer a sua autonomia. Além disso, pretende

! MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 4 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1981,
p. 15.



avaliar as condicOes, riscos e potencialidades desses casos, observando o comando

constitucional vigente em relagéo ao poder central.

Para tanto, ndo é necessaria uma emenda Constitucional que tivesse objetivo de
descentralizar prerrogativas do Estado Nacional, uma vez que uma previsao nessa linha
iria contra os principios sobre o0s quais se apoia 0 Estado brasileiro. N&o teria, portanto,

viabilidade juridica.

Observa-se que, nas Ultimas décadas, ha uma acdo internacional dos governos
subnacionais se efetivando de maneira crescente. O que se poderia propor seria uma
possivel evolucdo da legislacdo constitucional vigente, esclarecendo a legitimidade do

ente municipal no cenério internacional.

A pesquisa proposta circundara esses desafios, propondo reflexdes sobre esta
nova forma de visualizar o federalismo. Trata-se de descobrir eventuais alternativas que
permitam as unidades federativas municipais expandir suas fronteiras no exterior. Estes
entes federados poderdo criar novas alternativas, inclusive propondo alteragfes tocantes
ao cenario politico por intermédio de emenda a Constituicdo, assim como ocorreu na

Argentina, na Suica e no Canadéa®.

Nesta dimensdo ndo pareceria impensavel formular uma nova regulamentacéo
destas atividades no pacto federativo, considerando-se que os limites constitucionais a
autuacdo externa dos estados federados poderiam ser revistos através de um mecanismo
que, mesmo guardando a competéncia exclusiva da Unido no ambito externo, atribuisse

certas prerrogativas aos entes municipais.”.

O que também sera objeto de estudo nesta pesquisa € o mecanismo do Pacto
Federativo, que se relaciona com os mecanismos de controle e equilibrio na vida
politica nacional. Ele vem limitando a capacidade de acdo dos governos, nacional,
regional e local, no que se refere & insercdo internacional. Nessa analise, busca-se
identificar a problematizacdo da compreensdo do mundo em mudanca, em que o nivel
de relacOes internacionais ndo so passa pelo Estado nacional, mais vai alem dele. Por

serem emaranhadas, estas relagcOes apresentam alta complexidade. Trata-se de trazer

2 Gestéo publica e insergdo internacional das cidades. Sdo Paulo: CEDEC/UNESP/FGV, projeto tematico
FAPESP.

¥ BOGEA FILHO, Antenor Américo Mour#o. A diplomacia federativa. Brasilia: Ministério das Relagdes
exteriores, 2002.
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para a politica nacional a capacidade desenvolvida por outras instancias, considerando

que sua acdo pode fortalecer o Estado.

No processo dindmico da globalizagdo, 0os municipios tém contribuido
efetivamente na construcdo do Estado. Ocorre, todavia, que, para consubstanciar suas
pretensdes, ele deve necessariamente responder as seguintes perguntas: 1) Os
municipios tém legitimidade juridica para construir uma agenda internacional? 2) Os
municipios menores tém condicdes juridicas de estabelecer formalmente contatos e
intercdmbios internacionais? 3) Quais o0s instrumentos juridicos que formalizam sua
obrigacdo internacional? E as garantias necessarias a seguranca juridica das relagcdes?
Como seria equacionada a assimetria de poder entre os entes municipais e a Unido? 4)
Em quais politicas pablicas sdo aplicados os resultados destes contatos internacionais?
5) E possivel uma unido regional entre os entes municipais do sul de minas visando
otimizar os contatos externos e procurando ratear ou otimizar estas contratagdes no

exterior?

A pesquisa abordara os aspectos necessarios e suficientes para responder os
questionamentos acima. Também abordara quais condi¢cdes poderiam ser aplicadas no
dia-dia das pequenas cidades, possibilitando a elas buscar alternativas de entrada de
recursos e projetos no exterior, o que seria um ganho para elas quando se pensa nas
possibilidades que seriam abertas aos municipios, que atualmente contam simplesmente
com repasses do ente federal e estadual, ndo vislumbrando outras possibilidades de

ampliar o financiamento de suas politicas publicas.

A pesquisa tentard contemplar as possibilidades e as dificuldades que o0s
municipios tém para operarem no exterior, sendo o préprio Itamarati e alguns setores da
academia enfaticos em salientar que apenas uma pequena parcela desse universo de
entes dispde de condicbes ou mesmo ambicdo para ingressar e Se manter no

internacionalismo municipal.

Nos contornos cientificos desta pesquisa se entrelacam a participacéo
internacional e regional dos governos subnacionais destacados em varios paises. No
aspecto internacional, sua evolugdo é visivel ha algum tempo e a literatura apresenta
estudos de casos que comprovam esta afirmagdo. Um dos desafios desta pesquisa seréd

trazer elementos que demonstrem esta tendéncia crescente.
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A nova ordem globalizada traz oportunidades no Brasil. Ela ainda esta distante
de uma realidade; todavia, vem ganhando espaco tanto no mundo académico quanto nas
politicas estratégicas dos municipios. Essa sua crescente importancia abre perspectivas
para o aprofundamento do debate sobre a possibilidade de descentralizacdo da insercao
internacional. Nota-se que os estudos nesta area sugerem que um fator importante para a
paradiplomacia é a existéncia de governos democraticos e, de preferéncia, com sistemas
federativos. Dentre os diferentes conceitos de paradiplomacia, destaca-se o de Noé

Cornado Prieto, para o qual

A paradiplomacia pode ser definida como o envolvimento de governo
subnacional nas relagdes internacionais, por meio do estabelecimento de
contatos, formais, informais, permanentes e provisorios com entidades
estrangeiras publicas ou privadas, objetivando promover resultados
socioecondmicos ou politicos, bem como qualquer outra dimensao externa de
sua competéncia constitucional. Embora bastante contestado, o conceito de
paradiplomacia ndo impossibilita a existéncia de outras formas de
participacdo do subnacional no processo de politica externa, mais diretamente
ligado ao departamento de relagBes exteriores de governo central, como
assim chamada diplomacia federativa, tampouco impede o papel cada vez
maior dos governos subnacionais nas estruturas de multimarcas para a
governanga regional ou mundial®.

Nesse sentido, o Brasil ndo seria excecdo, pois a retomada da vida democratica
entre 1985 e 1990 acabou projetando o tema no debate politico, ainda que de modo

limitado.

As ConstituicBes estaduais, assim como as leis organicas dos municipios nédo
absorveram o debate especifico na construcdo desta temética. Porém, constata-se uma
busca por parte do governo nacional e por algumas instancias subnacionais de buscar

adaptacdes, muitas vezes estimuladas pelos proprios acontecimentos.

E necessario enfatizar, contudo, o lugar Brasil nessa ascensio da
paradiplomacia, considerando o papel dos municipios no tocante ao desenvolvimento e
ao planejamento. Nele se observa o problema da insercéo internacional global ou

regional dos entes ou governos subnacionais.

* PRIETO, Noé Cornago. O outro lado do novo regionalismo pés-soviético e da Asia pacifico. In:
VIGEVANI, Tullo (org.). A dimenséo subnacional e as relacfes internacionais. S&o Paulo: UNESP,
2004, p.252.
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Pode-se ainda supor que uma das razdes pelas quais as cidades no Brasil
aumentaram sua preocupagdo com o mundo é o fato de terem passado a ser vistas como
agentes de desenvolvimento econdmico. Este entrelagamento da capacidade de afirmar
uma politica local de desenvolvimento, a acdo coordenada em nivel nacional e a sua
intervencdo em um mundo cada vez mais independente, com uma consequente
flexibilidade na capacidade de adaptagdo as mudancas das sociedades, dos mercados, da
tecnologia e da cultura, parece gerar um incentivo para se aproveitar o beneficio da
globalizacdo ou, a0 menos, para evitar as perdas que podem advir do alheamento a esse

fenbmeno.

A abordagem académica do tema da paradiplomacia se ampliou na década de
1990, principalmente com a abertura dos mercados internacionais, refletindo de forma
geral a participacdo de outros atores no cenario internacional que ndo o Estado nacional.
A origem deste conceito implica debates acerca de conceitos de soberania nacional e
federalismo. Esta percep¢do deve estar fundamentada na formalizacdo juridico-
constitucional, por isso, a dificuldade conceitual que se apresenta no Brasil aos circulos
restritos que discutem o tema da participacdo dos governos subnacionais na politica
internacional refere-se a como mudar as regras juridicas sem ferir os limites
constitucionais, tendo em conta que os Constituintes de 1988 inseriram o federalismo

entre os principios imutéaveis, ou seja, os dispds entre as clausulas pétreas.

Nesta perspectiva, ainda é necessario discorrer sobre a representacdo externa,
que talvez seja o0 ponto mais conflituoso desta visao federativa entre os entes. Observa-
se que, num Estado Federal, a representacdo externa é atributo do governo nacional.
Portanto, a principio o caminho da alteracdo da Constituicdo para a descentralizacao da
politica internacional ndo seria viavel, principalmente porque a égide desta nova
plataforma federativa é vinculada a eventuais contratos de operacfes financeiras,

intercambios culturais, ambientais e sociais.

Para fundamentar legalmente esta pretensdo cientifica, busca-se na Constituicao
da Republica o embasamento legal para os propositos da elaboragdo desta pesquisa, ou
mesmo que, a guisa das suas conclusbes, admite de forma expressa e implicita o
aprimoramento do ente municipal como sujeito de direito, apto a contratar no exterior.
Em resumo, o internacionalismo municipal € um processo legitimo, que desafia ndo

apenas a diplomacia federal, mas também a academia brasileira, por demandar um novo
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olhar cientifico em relacdo as correntes hegemonicas de pensamento das relagdes

internacionais e do direito internacional.

CAPITULO 1 - ESTRUTURA DO FEDERALISMO

N&o h& como trazer o tema proposto para discussdo académica sem analisar
alguns aspectos da histéria do Federalismo e, consequentemente, suas formas de
existéncia. Também é preciso pontuar algumas razdes que explicam a efetivacdo da
estrutura vigente. E indiscutivel que a maneira pela qual o Estado organiza o seu
territdrio politico depende da sua natureza e da sua historia. A forma de organizacéo do
Estado unitério, federado ou confederado, reflete a reparticdo de competéncias que leva
em consideracdo a composicdo geral do pais, a estrutura do poder, sua unidade,

distribuicdo e competéncias no respectivo territorio.

De acordo com Joaquim de Castro Aguiar®, pode-se identificar dois tipos basicos
de federalismo. O primeiro é o federalismo por agregacdo, que tem por caracteristica a
maior descentralizacdo do Estado. Nele, os entes regionais possuem competéncias mais
amplas, como ocorre com os Estado Unidos da América. O segundo é o federalismo por
desagregacdo, em que a centralizacdo é maior. Nesse caso, 0 ente central recebe a maior

parcela de poderes. E essa a configuracio da federaco brasileira.

O Estado Federal é conceituado como uma alianca ou unido de unidades
federadas. Montesquieu, em seu classico O Espirito das Leis, escreveu que a Republica
federativa € uma forma de constituicdo da sociedade politica que possui as Vvarias
vantagens do governo republicano no plano interno e a for¢ca da monarquia nas relacfes
exteriores. Segundo o fil6sofo, essa forma de governo € uma convencéo segundo a qual

varios corpos politicos consentem em se tornar cidaddos de um Estado maior que

> AGUIAR, Joaquim Castro. Competéncia e autonomia dos municipios na nova Constituicdo. Rio de
Janeiro: Forense, 1995.
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pretendem formar. E uma sociedade de sociedades, que forma uma nova sociedade, que

pode crescer como novos associados que unirem a ela®.

Filiando-se a essa mesma tradicdo, Hans Kelsen’ escreve que apenas o grau de
descentralizacdo diferencia um Estado Unitario dividido em provincias autdnomas de
um Estado Federal. Ainda segundo seu pensamento, o Estado Federal se caracteriza
pelo fato de o Estado componente possuir certa medida de autonomia constitucional. O
orgdo legislativo de cada Estado unitario tem competéncias em matérias referentes a
Constituicdo dessa comunidade, de modo que modificagdes nas constituicdes dos
Estados unitarios podem ser efetuadas por estatutos dos proprios Estados componentes.
Na mesma linha, Kelsen ainda destaca que as unidades possuem apenas competéncia
para a legislagdo provincial, dentro do que a Constituicdo do Estado prescreve. A
legislacdo em matérias constitucionais € totalmente centralizada, ao passo que, no
Estado Federal, ela é centralizada apenas de modo incompleto, ou seja, ela é até certo

ponto descentralizada.

Nota-se que, dentro desta estrutura federalista, existem Estados soberanos, que
contribuem com suas experiéncias. Destaca-se, nesse sentido, o artigo 225 da
Constituicdo Portuguesa, que estabelece que devido as suas caracteristicas geograficas,
econdmicas, sociais e culturais, essas unidades possuem autonomia politico-
administrativa para gestdo dos seus interesses. Essa autonomia € circunscrita pelos
limites postos pela Constituicdo portuguesa e ndo pode afetar a integridade da soberania

do Estado Portugués®.

Ao analisar o sistema federativo da Espanha, pode-se verificar que ele é mais
flexivel. O artigo 137 da Constituicdo da Espanha estabelece que o Estado se organiza
em municipios, provincias e comunidades autbnomas. Todos esses entes possuem

autonomia para gestdo dos seus interesses. Especificamente em relacdo as comunidades

® MONTESQUIEU. O Espirito das Leis. Tradugdo de Cristina Murachco. S&o Paulo: Martins Fontes,
2000, p. 141.

" KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado.Traducdo de Luiz Carlos Borges. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2000, p. 453.

® Artigo 225° (Regime politico-administrativo dos Acores e Madeira): “O regime politico-administrativo
préprio dos arquipélagos dos Agores e da Madeira fundamentam-se nas suas caracteristicas geograficas,
econdmicas, sociais e culturais e nas histérias e aspirages autonomistas das populares insulares.

A autonomia das regides visa a participacdo democratica dos cidaddos, o desenvolvimento econdmico
social e a promogdo e defesa dos interesses regionais,bem como o refor¢o da unidade nacional e dos lagos
de solidariedade de todos os portugueses.

A autonomia politico-administrativa regional ndo afeta a integridade da soberania do Estado e exerce-se
no quadro da Constituicdo”.
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autébnomas, o artigo 147 prevé que a norma institucional basica delas serd elaborada
dentro dos limites da Constituicdo Espanhola e fara parte do ordenamento juridico do
Estado espanhol. No artigo 148, a Carta espanhola enumera as matérias sujeitas a

competéncia das comunidades autbnomas”.

Ainda no dominio das experiéncias, Dallari*® argumenta que, em qualquer época
da histdria, encontram-se referéncias a aliancas entre territorios. O primeiro exemplo da
unido total e permanente de territorios foi a Suiga. Em 1291 trés cantbes celebram um
pacto de amizade e alianca, formando a confederacdo Helvética. Em que pese a
recorréncia das aliancas territoriais, o Estado Federal nasceu com a Constituicdo dos
Estados Unidos, em 1787, quando as entdo treze colbnias britanicas se uniram para
fazer frente as metrépoles da época. Muito embora a Confederagdo Helvética tenha sido
formada em 1291, ela permaneceu restrita aos objetivos e ao relacionamento entre 0s

participantes até o ano de 1948, quando a Suica se organizou como Estado Federal.

Com efeito, o Estado Federal € aquele que permite um maior grau de
descentralizacdo de poder, pois se organiza mediante a coexisténcia de mais de um
centro de poder detentor de autonomia politica, administrativa e legislativa. O
pressuposto do federalismo é a reparticdo de responsabilidades governamentais, de
modo a assegurar a integridade do Estado nacional face as disputas e desigualdades

regionais.

No que diz respeito a analise do papel internacional dos entes federativos nos
outros Estados nacionais, sdo utilizadas referéncias extraidas da literatura estrangeira,
em que a questdo tem sido objeto de debate hd mais tempo. Para a discussdo da matéria
no ambito do Estado brasileiro, recorreu-se, principalmente, ao acervo documental da
Chancelaria, que se constitui em ponto de referéncia mais atualizado para o estudo dos
distintos aspectos da acdo externa dos entes federativos nos Gltimos da diplomacia dos
governadores, das cidades e para 0 exame da atuacdo internacional de outros agentes
locais ndo convencionais brasileiros, como entidades de classe, universidades, camaras

municipais.

% Artigo 137 da Constituicdo Espanhola:: “El Estado se organiza territorialmente en municipios, en
provincias y en las Comunidades Auténomas que se constituyan. Todas estas entidades gozan de
autonomia para la gestion de sus respectivos interesses”.

Y DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do Estado. 2 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1998, p..
141.
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1.1. O nascimento do federalismo

O Federalismo ndo nasce da mesma forma em todos os paises. Ele depende da
construcdo de cada Estado, da sua forma de criagdo e manutencéo. Kelsen'! entende que
sO é possivel reconhecer um Estado Federal pelo conteido de sua Constituicdo positiva
concreta, no caso de a esséncia dele ser concebida com um grau particular e uma forma
especifica de descentralizacdo. Desse ponto de vista, Kelsen pontua que o modo de
criacdo do Estado é irrelevante. Ndo importa se ele passou a existir por meio de um
tratado internacional, que estabelecesse uma Constituicdo Federal entre Estados até
entdo soberanos, que estariam, contudo, subordinados a um Estado Federal através do

aumento do grau de descentralizagdo.

Observando ainda o contexto histérico de paises que adotaram o federalismo,

destaca-se que:

Identificam-se  trés  matrizes segundo o nivel das relacBes
intergovernamentais entre os entes federados. A) O federalismo dual, modelo
original dessa forma de organizacdo elaborada e implementada nos EUA. B)
O federalismo centralizado, transformagdo do modelo dual em que as
unidades subnacionais se tornam, praticamente, agentes administrativos do
governo central, como no periodo das medidas de intervengdo do New Deal
e; ¢) O federalismo cooperativo, em que as unidades subnacionais e o
governo nacional tem acdo conjunta e capacidade de autogoverno, como na
Alemanha®.

José Afonso da Silva® dispde que o grau de descentralizacdo do poder é fixado
na Constituicdo de cada Estado. O autor denomina de federalismo centripeto aquele em
que o constituinte se inclina ao fortalecimento do poder central; de federalismo
centrifugo aquele em que a Constituicdo prefere preservar os Poderes Estadual e
Municipal; finalmente, de federalismo de cooperagcdo aquele forjado pela opcdo do

equilibrio de forcas entre os poderes central e local.

Nas resolugbes de Kentucky de 1798 e 1799, Thomas Jefferson estabelece a

importancia da descentralizacdo do poder, desenhando um federalismo centrifugo como

1 KELSEN, Hans. Op. cit., p. 461.

2 MAGALHAES, José Luiz Quadros de (coord.). Pacto Federativo. Belo Horizonte: Mandamentos,
2000, p. 186.

13 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. Sdo Paulo:. Malheiros, 2006, p. 99-
102.
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instrumento de reconhecimento e valorizacdo da formacdo supostamente natural de
comunidades. Essa valorizagdo pode estar relacionada com a possibilidade de o ente
municipal assumir responsabilidades, principalmente no tocante a integracdo com
unidades federadas de outros paises, 0 que Ihe possibilita incrementar sua capacidade de

ingresso de novas formas de recursos financeiros, sociais e tecnologicos.

Paulo Bonavides, ao tratar do Estado e do regionalismo, traz importantes
consideracgdes sobre o imenso desafio de conceituar o Estado como elemento histérico,

real e empirico.

Compreende a teoria do Estado dois problemas diferentes e, portanto requer
duas disciplinas distintas. Um &ngulo toma em considera¢cdo o Estado-
fendmeno da realidade social: o Estado como efetivamente o é, o Estado-
histdrico; o outro estuda o Estado objeto de valoragdo: o estado como deveria
ser: o estado justo e injusto. Do ponto de vista da distingdo mencionada no
primeiro termo, podemos perguntar: Que é Estado? Qual sua esséncia, a sua
origem, a sua estrutura e quais funcdes essenciais? Pode-se responder a estas
perguntas com base num estudo comparativo dos fendmenos sociais que
designamos Estado, se bem que os Estados sejam muito diferentes em
periodos histéricos diversos e em distintas areas geogréficas™.

J4 Manoel Gongalves Ferreira Filho™ considera que o Estado é uma ordem
juridica relativamente centralizada, limitada ao seu dominio espacial e temporal de
vigéncia, dotada de soberania e globalmente eficaz. Percebe-se que a construcdo dos
conceitos de Estado, nacdo e soberania ndo é historicamente linear ou consensual entre
0s tedricos. A doutrina também costuma distinguir as designagdes de simetria e
assimetria, a serem empregadas no estudo do sistema federal. Na visdo de Dircéo
Torrecillas Ramos®® que aborda que a simetria como o grau de conformidade possui de
comum cada unidade politica separada do sistema em relacdo a outras unidades, porém
nunca perdem sua harmonizacdo, sobremodo, porque dentro da estrutura sao
interligadas, e, em alguns casos, as bases Constitucionais sdo os limitadores para

definicdo de qualquer tipo de distanciamento juridico-constitucional.

No Brasil, a cronologia constitucional demonstra que, na vigéncia das

Constituigdes de 1891, 1937, 1946, 1967 e 1988, sempre ocorreram discussdes sobre a

“ BONAVIDES, Paulo. Reflexdes: politica e direito. 3. ed. Sio Paulo: Malheiros, 1998, p. 84

> FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de direito constitucional. 22. ed. S&o Paulo: Saraiva,
1995, p. 40.

® RAMOS, Dircéo Torrecillas. O federalismo assimétrico. Sdo Paulo: Pléiade, 1998, p. 93-94.
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forma republicana do Estado. No entanto, o desenvolvimento da estrutura politica do
Estado brasileiro revela um processo ciclico de centralizacéo do poder. A forma unitéria
do Estado monérquico € a génese de uma tradicdo politica centralizadora, que mitigou

todas as iniciativas de descentralizacéo.

Com o advento da Proclamacdo da Republica, o federalismo foi instituido pelo
decreto 1.15/11.1889. As antigas provincias foram transformadas em estados. A Carta
Magna brasileira de 1891, sob forte influéncia norte-americana, apropria-se do
federalismo, construindo um modelo altamente descentralizado, mas artificial, que néo
constituia uma Unido de Estados soberanos, mas instituia uma divisdo para poder criar

uma unido que n&o era espontanea.

A federacédo descentralizada de 1891 recua no grau de descentralizagdo em 1934
e 1946, sendo que, na Constituicdo de inspiracdo social-fascista de 1937, a federagédo
simplesmente € extinta. A conexdo entre autoritarismo e centralizacdo é muito estreita
na histéria do constitucionalismo brasileiro. Nas Constituicbes de 1967 e,
principalmente, na de 1969 (a chamada emenda 1), temos uma federacdo nominal.
Nesse periodo, o Brasil de fato retorna a um Estado unitario descentralizado, sendo esta
descentralizacdo autoritaria. Lembremos que o0s requisitos basicos de um Estado
Unitério descentralizado ndo estavam presentes em 1969: personalidade juridica propria
e eleicdo dos administradores regionais. No Brasil da ditadura que se instalou pds-64 e
com a Constituicdo de 1969, os governadores ndo foram eleitos, assim como ndo o
foram os senadores. Em muitos aspectos, a ditadura brasileira se mostrou mais
sofisticada do que outras ditaduras latino-americanas, pois se dava o trabalho de eleger
um s6 general de quatro em quatro anos, em um sistema de eleicdo indireta e

bipartidario, replicando o modelo presidencial norte americano®’.

Ja a Constituicdo de 1988, seguindo a tradi¢do republicana, determina, logo em
seu art. 1° que a forma do Estado brasileiro é a federal. Trata-se de um federalismo
centrifugo e inovador, que se estabelece em trés niveis, incluindo o municipio como
ente federado e, portanto, possuidor de um poder constituinte derivado. Paulo
Bonavides'® ainda ressalta a respeito que ndo reconhecemos uma tnica forma de unido

federativa contemporanea onde o principio da autonomia municipal tenha alcancado

Y ROBERT, Cinthia; MAGALHAES, José Quadros de. Teoria do Estado, democracia e poder local. Rio
de Janeiro: Lumen Juris, 2000, p.33.
8 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 6. ed. S&o Paulo: Malheiros, 1996, p. 314.
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grau de caracterizacdo politica e juridica tdo alta e expressiva quanto aquele que
consta na definicdo constitucional do novo modelo implantado no pais com a carta de
1988.

No que se refere as relacdes internacionais, € interessante notar, como ja se
ressaltou, que a Constituicdo de 1988 determina que a conducdo das relacbes externas
do Brasil ¢ atribuicdo exclusiva da Unido e de competéncia privativa do presidente da
Republica, auxiliado pelos ministros de Estado. Os controles legislativos devem ser

efetuados pelo Congresso Nacional na forma expressamente indicada.

Pode-se depreender que a propria Constituicdo da Republica deixa consignado,
em seu artigo 18, que a organizagao politico administrativa da Republica Federativa do
Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
autdbnomos. Portanto, é erroneamente que em varios discursos politicos tem-se se falado
que a Unido, na condicdo de pessoa juridica de direito publico interno, é soberana
exclusiva. Este entendimento esta condicionado a uma interpretacdo limitada dos artigos

constitucionais, que atribuem ao ente central a competéncia internacional.

Neste ponto, pode-se sustentar que a capacidade para conduzir as relagdes
internacionais no ordenamento juridico seria da Republica Federativa do Brasil,
composta pela Unido, Estados-membros, municipios e Distrito Federal nos termos do
artigo 1° da Constituicdo da Republica. O vinculo que associa estes entes em uma
federacdo € de natureza juridico-politica. Ele se encontra embasado no verdadeiro Pacto
Federativo. A compreensdo dos modelos ndo institucionalizados de relacGes
internacionais entre os entes subnacionais € uma realidade presente no Estado

Democrético de Direito.

O modelo assimétrico, com concentracdo de poderes, competéncias e
prerrogativas no ente central, pode significar um enorme entrave no desenvolvimento
das relagdes internacionais em um mundo globalizado. Dinor4 Adelaide Musetti Grotti'®
destaca a descoberta do federalismo como instrumento de preservagdo democrética, de
racionalizacéo e, sobretudo, da integracdo das politicas de desenvolvimentos regionais,
que devem ser elaboradas e implementadas visando & coordenacdo e cooperacdo da

Unido e de todos os entes federados.

9 GROTTI, Dinor& Adelaide Musetti. Perspectivas para o federalismo. In: BASTOS, Celso (coord.). Por
uma nova federagdo. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, p. 148.
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Esther Bueno Soares®, ao tratar de politica de integracdo regional no &mbito do
Mercado Comum do Sul — MERCOSUL, alerta que a comunidade estd desinformada
sobre a integracdo latino-americana e sobre o que esta poderd lhe ofertar. A autora
defende que ndo s6 os Estados membros devem participar, mas 0s municipios,

conscientizando a comunidade para o lado econémico e social.

Os critérios de selegdo dos atores internacionais e sua classificagdo pressupdem
ndo apenas uma opgdo tedrica, mas também uma perspectiva ou modelo de
compreensdo das relacdes internacionais. Nesse aspecto, é decisivo 0 modelo ou
paradigma empregado na analise dos fendmenos internacionais para a avaliacdo de seus
desdobramentos teoricos, a dar a luz diferentes concepcbes, como nos exemplos de
inclusdo da sociedade civil na estrutura politica do Estado:

Ao remeter o carater dualista de Estado e sociedade civil, observa que, ao
contrario da sociedade civil, que se forma naturalmente, os Estados séo
feitos, isto é, constituem criacGes artificiais, posteriores aquela. O Estado é
uma realidade construida, uma criacdo artificial e moderna quando
comparada a sociedade civil. E valido descrever que a personalidade do
Estado s6 desaparece ou é diminuida em funcéo da sua soberania, ainda que o
Estado soberano deva ser compreendido com sendo aquele que se encontra
subordinado direta e indiretamente a ordem juridica internacional®’.

A ideia de descentralizacdo de poder da unidade central ainda é inexplorada na
pratica e na literatura juridicas. Os estudos sobre o tema ainda sdo escassos e enfocam
problemas relacionados com indicadores econémicos e sociais dos Estados e das regides
brasileiras, tendendo a evidenciar o grau das desigualdades regionais. Segundo Celina
Souza?, a experiéncia brasileira ajuda na visdo de que o federalismo como mecanismo
de divisao territorial de poder é uma forma de acomodar conflitos, em vez de promover

harmonias.

Mesmo assim, as tensfes existentes nos diversos niveis de governo em uma
federacdo tém contribuido para favorecer as unidades subnacionais. E cada vez mais

comum a adogdo de medidas visando a maior descentralizacdo do governo central e

% SOARES, Esther Bueno. Unido, estados e municipios. In: BASTOS, Celso (coord.). Por uma nova
federacdo. S&o Paulo: Revista dos tribunais, 1995, p.92.

2l SANTOS, Boaventura de Sousa. O Estado e o direito na transicdo pés-moderna: para um novo censo
comum. Revista Humanidades, Brasilia, v.3, p. 270, 1991

2 SOUZA, Celina. Intermediacio de interesses regionais no Brasil: o impacto do federalismo e da
descentralizacdo. Dados, Rio de Janeiro, v. 41, n. 3., p. 12, 1998.
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buscando uma maior participacdo dos municipios. Logo, pode-se entender que o
fendmeno da globalizacdo se apresenta como uma das referéncias internacionais em

relacdo a projecédo subestatal.

1.2 Sistemas federativos no mundo contemporaneo

Uma vez que ndo hd uma concepcdo Unica e exclusiva de Estado Federal, a
fisionomia da estrutura federativa é delineada pelo Estado que a adota®. Por isso
considera-se que a historia dos sistemas politicos aponta a existéncia de formas
diversificadas de organizacdo federativa dos Estados. Nesse sentido, José Luiz Fiori®*
assinala que, embora as discussdes juridico-constitucionais demonstrem clara
dificuldade para formular uma definicdo universalmente valida do que seja o
federalismo, ndo é impossivel distinguir duas tendéncias basicas na sua definicéo

enquanto fenémeno historico e como proposta politica e constitucional.

Como fenémeno historico, o federalismo despontaria como uma condicionante
que favorece uma associacao politica calcada na livre vontade das partes de constituir
uma federacdo. Esse seria, no caso, um federalismo contratual, um modelo em que
poderiam ser enquadradas federacfes como a helvética, a norte-americana, a argentina

e, mais recentemente, a russa, todas resultantes de uma unido concertada.

No que diz respeito ao federalismo como proposta politica institucional, a
formacdo da federacdo advem de uma lei ou de uma constituicdo que estabelece a unido
politica das unidades, a exemplo do que ocorreu no Brasil em 1889, na Austria em 1920
e, mais recentemente, na Espanha. Ele advém, assim, sem uma experiéncia federalista.
No caso da Espanha, por exemplo, ela é considerada um dos paises europeus mais
descentralizados, pois todos os seus territorios administram de forma local seus sistemas
de saude e educacéo, assim como alguns aspetos do orcamento publico. Alguns desses
territorios, como o Pais Basco administram seu orcamento praticamente sem contar
com a supervisdo do governo central espanhol. A Catalunha, Navarra e o Pais Basco

possuem suas policias proprias totalmente operativas e completamente autbnomas, em

2 FERRERI, José Luis. A Federagdo. In: BASTOS, Celso Ribeiro (coord). Por uma nova federacéo. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, p. 17.

** FIORI, José Luis. O federalismo diante do desafio da globalizagdo. In: AFONSO, Rui de Brito Alvares;
SILVA, Pedro Luis Barros (org). A federacao em perspectiva: ensaios selecionados. Sdo Paulo: Fundap,
1995, p. 23
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que as provincias, apesar de estarem politicamente unidas, ndo gozam de autonomia

politica e, sim, de uma relativa autonomia administrativa®.

Nessa linha, considerando o federalismo contratual como uma forma pura de
federalismo, ele ndo poderia ser aplicado ao federalismo institucional, pois as
federacdes dessa categoria so justificariam tal denominacdo se o tratado que as fundou
tivesse sido submetido ao consentimento das diversas unidades da federacéo e se tivesse
sido aceito por eles. Ou seja, o sufragio do cidaddo seria equivalente ao consentimento
do contratante?®. Como se sabe, tanto no Brasil de 1889 quanto na Espanha de 1978,

nem as provincias, nem os cidaddos foram consultados.

Em sua esséncia, o federalismo reflete o compromisso do sistema com uma
divisdo de poderes. H& um poder central, com jurisdicdo sobre a totalidade do territorio
nacional, e outro, regional ou local, com jurisdicdo sobre partes geogréaficas delimitadas
dentro da totalidade do territorio da federacdo. Assim, enquanto conserva uma
diversidade jurisdicional no plano interno, o Estado Federal tem, no plano externo, o
poder de afirmar uma unidade soberana diante de outros Estados igualmente soberanos.
Esse conceito de unidade baseia-se, naturalmente, na eliminacao, implicita ou explicita,
do direito de secesséo territorial por parte de qualquer dos componentes que formam a
unidade territorial. Esse é o caso da indissolubilidade da federagdo prevista nas
constituicoes.

Autores como Lucio Levi e Ivo D. Duchacek, associando o sistema federalista a
pratica da democracia, ensinam que o federalismo deve ser entendido como uma
democracia pluralistica, que inclui formas majoritarias e consensuais de se tomar
decisbes. Nesse sentido, o federalismo seria "irmao gémeo territorial” da democracia.
Para Levi, uma democracia que somente se manifesta em nivel nacional, sem a base de
um autogoverno local, é uma democracia nominal, porque controla do alto, sufocando

as comunidades, isto é, a vida dos homens.

Nessa perspectiva, 0s sistemas fascistas e comunistas que se dizem federais nada
mais sdo do que pseudofederagdes, pois, sob 0 jugo de um Unico partido, nenhum
segmento da nacéo, territorial ou ndo, poderia usufruir de qualquer grau de autonomia

de decisdo. As elites dirigentes, empenhadas no planejamento central e no controle

% FIORI, José Luis. Op. cit., p.23.Luis
% | evi, Lucio. O federalismo. In: BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco.
Dicionario de Politica. v. I.,4 ed. Brasilia: UNB, 1998, p. 482
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autoritario da economia, do emprego e da educacdo, ndo levariam sequer em

consideracdo qualquer divisdo de seu poder monolitico®’.

Nos paises em que o federalismo é mais nominal do que material, com
caracteristicas mais centralizadoras ou com grau consideravel de instabilidade politica,
como seria ocaso da India, lugoslavia, Paquistdo, Nigéria, Venezuela ou dos Emirados
Arabes Unidos, na visdo de Hidelbrando Accioly®®ndo haveria muito espaco para
iniciativas externas de entes federativos. Por outro lado, deve-se ter cautela na
associacdo direta e incondicional entre democracia e federalismo. Segundo Ronald
Watts, ha que se levar em conta a licdo histérica da maioria dos paises europeus do
século XX, que ndo sdo estruturados nem na descentralizacdo, nem muito menos no
federalismo, mas conhecem a concep¢do democratica mais profundamente que muitas

federacdes.

Assim, ao mesmo tempo, as federacdes no Brasil, na Argentina ou na Alemanha
ndo impediram o surgimento de regimes autoritarios. Itdlia e Espanha, que ndo sdo
Estados federais, mas sdo bastante descentralizados, também experimentaram longos
periodos antidemocraticos. Enfim, quer-se dizer com isso que a associacdo entre as
categorias nem sempre é perfeita e que a estrutura federal, per se, ndo assegura a
manutencdo do regime democratico, embora implique maiores dificuldades para a

ascensdo de modelos autoritarios.

Nesse sentido, Watts?® argumenta que, ao se examinar as condicdes particulares
que levam um Estado a instituir um sistema federativo, deve-se levar em conta fatores
que compreendam a natureza e a solidez das razbes de uma acdo comum e de um

governo compartilhado, bem como a intensidade e a reparticdo das pressdes e dos

27 ACCIOLY, Hidelbrando; NASCIMENTO e SILVA, Gerardo Eulalio. Manual de Direito Internacional
Publico. 13 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1998.

%8 «A dissolucdo de algumas federacdes como as das: Indias ocidentais, Rodésia e Niassalandia,
Paquistdo, Unido Soviética, Tchecoslovaquia e lugoslavia, levou alguns criticos a argumentar que as
federacGes tém a tendéncia de instabilidade na sucessdo. Valeria enfatizar, no entanto, que todos esses
casos de fracassos federativos ocorrerdo onde as instituicdes democraticas eram fracas ou praticamente
inexistiam. Tal fracasso poder ser muito mais atribuido ao caréter antidemocratico desses Estados do que
a seu caréater federal. N&o se conhece ainda o caso de federa¢Bes genuinamente democraticas, por mais
diversas que sejam que se tenham desintegrado. Em consequéncia, pode-se afirmar que processos
democréticos sdo pré-requisito fundamental para existéncia de uma federagdo”. ACCIOLY, Hidelbrando;
NASCIMENTO e SILVA, Gerardo Eulalaio. Manual de Direito Internacional Pablico. 13 ed. Séo Paulo:
Saraiva, 1998.

2 WATTS, Ronald L. Modéles de partage des pouvoirs fédéraux. In: Forum of federations. Ottawa,
1999.(traducdo livre do autor)
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motivos que estimulam as unidades federadas a formular politicas autdbnomas, e que as

compelem & autogestao.

Na América do Norte, poucos anos depois da Revolugdo de 1776, da qual
resultou a independéncia das treze coldnias inglesas, surgiu a Confederacédo dos Estados
Unidos da América (1781), uma unido que teve por principio a autonomia legislativa,
executiva e judiciaria daquelas suas unidades. Elas seriam, entdo, independentes entre
si, mas, ao adotarem uma Constituicio em 1787, transformaram-se na primeira

RepUblica Federativa dos tempos modernos®.

Em 1848, ap6s uma curta guerra civil, a Suica também converteu em federacgéo a
confederagdo instituida em 1291. J4 em 1867, o Canad& se tornou o terceiro Estado
Federal do mundo moderno. Em 1871, a federacdo germanica do Norte expandiu-se
para incluir estados alemdes do Sul. Em 1901, foi a vez de a Australia adotar o
federalismo. Ainda na segunda metade do século XIX e inicio do século XX, varias
repUblicas latino-americanas, além do Brasil, adotaram, enfim, a estrutura federa sob

inspiracdo do modelo norte-americano™.

Nos decénios imediatamente posteriores a Segunda Grande Guerra, 0 mundo
assistiu uma proliferacdo de federacdes e de outros géneros semelhantes de organizagédo
politica, que vieram a reunir coletividades multirraciais na Europa e nas antigas regides
coloniais. Novas federacdes ou quase federacdes, das quais poucas sobreviveram, foram
instituidas na Asia — Indochina (1945), Birmania (1948), Indonésia (1949), india
(1950), Paquistdo (1956), Malaia (1948 e 1957) e depois Maléasia (1963) no Oriente
Médio — Emirados Arabes Unidos (1971) —, na Africa — Libia (1951), Etidopia (1952),
Rodésia e Niassalandia (1953), Nigéria (1954), Mali (1959), Congo (1960), Camardes
(1961) e Comoros (1978) — e no Caribe — Federagdo das indias Ocidentais (1958) *.
Dentre as federacOes surgidas ou restauradas na Europa Central e do Leste no periodo
em questdo, figuravam a Austria (1945), a lugoslavia (1946), a Alemanha (1949) e a
Tchecoslovaquia (1948). Na America do Sul, novas constituicdes federais foram
adotadas por Estados ja federativos, como o Brasil (1946), a Venezuela (1947) e a
Argentina (1949)%.

%0 WATTS, Ronald. Op. cit.,.

81 ABRUCIO, Fernando; COSTA, Valeriano. Reforma do Estado e o contexto federativo brasileiro. Sdo
Paulo: Fundagéo Konrad Adenauer, 1998.

%2 cf. ABRUCIO, Fernando. Obra citada.

% Cf. ABRUCIO, Fernando. Obra citada.
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Nas décadas de 70 e 80, no entanto, tornou-se evidente que os sistemas federais
ndo eram a panaceia que muitos imaginavam. Diante de inimeras dificuldades, muitas
tentativas federativas do pds-Segunda Guerra acabaram por suspender temporariamente
a experiéncia ou abandona-la de vez, ficando, assim, demonstrada a limitacdo para se
adequar solucGes federais ou formas particulares de federalismo em determinadas
circunstancias®. A inesperada abertura politica iniciada no império soviético por
Mikhail Gorbachov nos anos 80, enfim, ndo s6 acabou por favorecer o
desmantelamento da propria Unido Soviética no inicio dos anos 90, como também veio

a concorrer para o processo de desfederalizacdo no mundo eslavo.

Sobre o fendmeno da desfederalizacdo, cabe ressaltar as consequéncias da
artificialidade da construcdo de determinadas estruturas federativas, que, forjadas pelo
poderio militar, por conquistas e anexacdes, historicamente acabaram por ruir. E a
questdo do federalismo defensivo e perverso, predicado nesses termos por constituir o
recurso Ultimo na tentativa de manter unido o territorio de paises em processo de
desintegracdo®. De certa forma, este foi 0 caso das FederacBes Soviética e lugoslava.
No presente, também parece ser o caso da Federacdo da Russia em relagdo a Chechénia,

que constitui um caso emblematico.

Esses sdo Estados de formacdo politica variada, uns com enorme multiplicidade
étnica, linguistica e cultural, outros com particularidades que incluem até mesmo a
questdo do separatismo. Alguns sdo democraticos, outros autoritarios, uns mais e outros
menos centralizadores. Trata-se, enfim, de Estados em que a préatica federativa reflete

uma evolucdo histérica, socioecondmica e politica particular.

Em sentido mais amplo, o debate em torno do federalismo se encontra
estreitamente ligado a aplicacdo da ideia federal considerando essa sua variedade de
formas. Os graus de centralizacdo e descentralizacdo diferem de federacdo para
federacdo, da mesma forma que diferem seus planos financeiros, o carater de suas
instituicOes federais legislativas e executivas, 0s procedimentos institucionais para
facilitar relagGes intergovernamentais, 0s processos de emendas constitucionais ou as

arbitragens de conflitos internos.

% Exemplos de dissolucéo dos Estados Federais. A antiga Republica Socialista Federativa da lugoslavia
se dissolveu em 6 novos Estados, a saber, Bésnia, Croacia, Eslovénia, Maced6nia, Sérvia e Montenegro.
% FIORI, José Luis. O federalismo diante do desafio da globalizagdo. In: AFONSO, Rui de Brito Alvares;
SILVA, Pedro Luis Barros (org). A Federacdo em perspectiva: ensaios selecionados. Sao Paulo:
FUNDAP, 1995, p. 21.
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Em sua evolucdo, os sistemas federalistas tém produzido inovagdes
consideraveis, como a aceitacdo de graus de assimetria na relacdo das unidades
federadas ou das organiza¢des supranacionais em um numero de instancias cada vez
mais crescente. Exemplos praticos dessa aceitacdo incluem a Bélgica, a Maléasia, a

Russia e a Espanha.

Outra inovacao interessante na matéria esta na tendéncia das proprias federaces
de se tornarem membros constituintes de confederacbes ou de organizagoes
supranacionais ainda mais amplas, como é o caso da Alemanha, Espanha, Austria e
Beélgica, como membros da Unido Europeia, ou o dos trés Estados membros do Tratado

Norte-Americano de Livre Comércio (NAFTA), Canada, Estados Unidos e México.

Conforme se apontou, 0s acontecimentos histéricos marcam a construcéo e a
circulacdo da nocdo de federalismo. No continente europeu, o federalismo surge e
ressurge com a consolidacao de espacos politicos autbnomos, sem uma unidade do tipo
universal, e procura estabelecer regras para o emergente direito internacional, que era
operacionalizado pelas entdo recentes representacdes diplomaticas permanentes® a fim
de equilibrar os poderes de cada unidade, criando uma balanga que preservasse a

estabilidade de sistemas e a independéncia de cada Estado®”.

Os Estados dessa Europa moderna se expandiram, atravessaram oceanos e
conguistaram outros povos. Esse modelo de organizacdo politica foi tdo poderoso que
americanos, no final do século XVIII e ao longo do século XX, e depois africanos e
asiaticos, ap0os a conquista da sua independéncia, adotaram a mesma forma de Estado de
seus colonizadores. O sistema de Estados, ja redimensionado como Estados- nacao,
recobriu o globo na segunda metade do século XX, e é essa configuracdo que vemos

impressa nos mapas atualmente.®

No atual modelo de relacBes internacionais, tendéncias e dinamicas importantes
com os projetos de federalizacdo. Os processos de integracdo econdmica e as
associacfes continentais ou mundiais para gerenciamento de regimes internacionais
apontam para um Estado que ndo nega, mas o redimensiona, o federalismo. Neste

contexto, pode-se concluir, entdo, que a prdpria distin¢cdo entre os termos "politica

% SOARES, Guido. A diplomacia e suas formas. In: Mathias, Meire; Rodrigues, Thiago (orgs). Politica e
conflitos internacionais: interrogac6es sobre o presente. Rio de Janeiro/S&o Paulo: Revan/Fasm, 2004, p.
13-58.

% FOUCAULT, Michel. Seguridad, territério, poblacién. Buenos Aires: Fundo de Cultura Econdmica,
2006.

% SOARES, G. Op. cit.,.
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externa" e "acdo externa" pode ser colocada diferentemente dependendo do angulo da
anélise, do mesmo modo que parte da literatura adota a nomenclatura subnacional,
enquanto outra prefere "subestatal” *, para ndo mencionar o debate sobre a pertinéncia
do conceito de paradiplomacia. Esse debate coloca a questdo de saber se a acdo externa
de estados e municipios consiste em uma diplomacia paralela a do Estado, um novo tipo
de iniciativa, que ndo poderia ser enquadrada nas nog¢des tradicionais de diplomacia, ou
se se trata de uma forma complementar a diplomacia estatal forjada na nova

configuracdo das relagdes internacionais.

Trata-se de um processo e de um debate em andamento, cuja analise tem o
potencial de servir como laboratdrio para compreensdo de aspectos fundamentais das
relagbes internacionais contemporaneas. Pelo estudo da acdo externa de entes
subnacionais € possivel estudar como a no¢do de soberania se transforma a partir da
segunda metade do século XX; como a pratica diplomatica e a formulacdo de politica
externa dos Estados se alteram; como crescem em importancia as iniciativas de
integracdo regional; como se reforga a relagdo entre democracia formal e federalismo;
como as praticas de governo e a dinamica econdmico-social sdo conciliadas no
capitalismo globalizado; por fim, como se manifesta este despontar dos entes
subnacionais na América Latina. Todos estes questionamentos atravessam a construcao

desta modalidade de relacdo internacional.*’.

1.3 O impacto da globalizacdo para o federalismo nas relacdes exteriores

O direito internacional estabelece que a soberania do Estado nacional se afirma
pela independéncia que se expressa na sua personalidade juridica, constituindo ele o
poder supremo sobre determinado territério. Nas relacBes internacionais, o Estado
soberano é sujeito do direito internacional com respeito a outros Estados soberanos que,

reciprocamente com ele, se reconhecem como sujeitos desse direito.

Com o propésito de analisar a questdo das relaces externas dos estados federais

sob a perspectiva do direito internacional, na presente se¢do se discutird em que medida

% VIGEVANI, Tullo; WANDERLEY, Luiz Eduardo et al. (orgs). A dimens&o subnacional e as relacdes
internacionais. Sdo Paulo: EDUC/UNESP/EDUSC, 2004.

“ RODRIGUES, Tiago. Prefacio. In: RODRIGUES, Gilberto; XAVIER, Marcos. Cidades em relagées
internacionais: analises e experiéncias brasileiras. Sdo Paulo: Desatino, 2009.
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o direito admite a atuacdo direta de unidades componentes de um Estado nacional no

plano externo.

O panorama das relagdes externas dos Estados federais na atualidade indica a
existéncia de um quadro bastante complexo e, por vezes, confuso, um cenario em que as
possibilidades de atuacdo das unidades infranacionais ndo se mostram equivalentes em
um e outro pais. Na verdade, em cada federacdo os entes federativos gozam de um grau

diferente de autonomia.

Em que pese a tentativa de distingdo operada pela teoria politica entre federacéo
e confederagdo, pode-se verificar, na pratica, que muitos Estados que se denominam
federais, e ndo confederacGes, permitem que suas unidades federativas tenham voz

direta no plano externo internacional.

E manifesta a dificuldade de enquadrar as experiéncias politicas dos Estados
nacionais que se apresentam sob a férmula da federacdo nos modelos tedricos
propostos. Assim, por exemplo, tem-se a experiéncia da Confederacdo Suica, cuja
constituicdo permite, ainda que sob certas condicOes, a atuacdo direta dos entes

subnacionais na cena internacional, como se vera adiante com maiores detalhes.

De acordo com a teoria politica classica, a Suica seria um exemplo de
confederacdo, ja que seus membros detém tais prerrogativas. Entretanto, este ndo € o
posicionamento dos estudiosos na matéria. Hildebrando Accioly* explica que o Estado
Federal, ou federacéo, € uma unido permanente de dois ou mais estados, na qual cada
um deste conserva apenas a autonomia interna e transfere a soberania externa a um
organismo central. E acrescenta que: 0 que caracteriza a federacéo é que todos 0s seus
membros se subordinam a um governo central, plenamente soberano, na esfera de suas
atribuic@es, entre as quais se compreende, principalmente, a de representar o conjunto,
nas relagdes internacionais. E conclui que a personalidade externa de cada um de seus
membros desaparece inteiramente na pessoa do Estado Federal. SO a este compete
fazer a guerra ou a paz, celebrar tratados internacionais, acreditar e receber agentes

diplomaticos.

Sobre a questdo de federagbes em que a atuacdo externa das unidades

subnacionais € (ou foi) admitida, o estatuto constitucional da Confederacdo Suica as

41 ACCIOLY, Hidelbrando. Tratado de Direito Internacional PUblico. 2 ed. Rio de Janeiro: MRE, 1956,
p. 124
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autoriza a celebrar entre si acordos ndo politicos e, com Estados estrangeiros, acordos
sobre policia, comércio local e financas. Também h& o caso da Alemanha (Ex-
Alemanha Ocidental), onde, segundo o artigo 32 da Constituicdo de 1949, os estados da
federacdo os Lander podem, com a aprovacdo do governo federal, concluir tratados
com Estados estrangeiros. Na Unido Soviética, em consequéncia de emenda a
Constituicdo federal em 1944, a Ucrania e a Bielo-Russia passaram a gozar do mesmo
direito. Muito embora tais experiéncias parecam contrariar a definicdo de Estado
Federal apresentada anteriormente, Accioly ndo contesta o carater federal da Suica, da

Republica Federal da Alemanha ou da Uni&o Soviética.

A personalidade externa existe somente no superestado, isto é, no Estado
Federal. Os seus membros, ou seja, os estados federados possuem a autonomia interna,
sendo esta sujeita, entretanto, as restricdes que forem impostas pela Constituicdo
Federal. Nesse tipo de Estado ha uma partilha de atribuicdes do poder soberano,
cabendo, porém, sempre ao Estado resultante da unido o exercicio, como se disse, da

soberania externa".

Em seu Direito internacional publico, José Francisco Rezek** destaca, por sua
vez, que estados federados, exatamente porque federados, ndo tém personalidade
juridica de direito internacional publico, falecendo-lhes, assim, a capacidade para
exprimir voz e vontade prdprias na cena internacional. Ademais, Rezek afirma néo
haver justificativa para que o direito internacional se oponha a atitude do Estado
soberano que, na conformidade de sua ordem juridica, decide vestir seus componentes
federados de alguma competéncia para atuar no plano internacional, na medida em que
outras ordens soberanas tolerem esse procedimento, conscientes de que, na realidade,
guem responde pela provincia é a Unido federal. De fato, ao admitir esta possibilidade,
a Constituicdo Federal deveria fazé-lo deforma clara, pois isto implicaria a

responsabilizacdo de quem néo é parte no acordo.

O direito interno, por meio do estatuto constitucional do Estado Federal, pode
atribuir tal prerrogativa aos estados federados, sustentando ainda que a personalidade
internacional e, em consequéncia, a capacidade para celebrar tratados ndo decorrem da
soberania, mas da possibilidade de contrair obrigacdes, de se atribuirem a eles direitos e

de eles deterem poderes perante o direito internacional.

%2 REZEK, José Francisco. Direito internacional publico: curso elementar. 7 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
1998, p. 236.
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Tais caracteristicas podem ser encontradas em estados membros de uma
federacdo, fazendo com que eles possam ser considerados sujeitos de direito
internacional, a depender das caracteristicas de cada pais que tenha adotado o
federalismo internacional. Defende-se que, muito embora esses estados ndo sejam
sujeitos plenos de direito internacional, eles detém personalidade juridica para
determinados fins. Sublinha-se ainda que eles terem ou n&o personalidade juridica vai
depender das caracteristicas da Constituicdo Federal a que se sujeitem.

Um dos propdsitos desta secdo na pesquisa € pavimentar a estrutura do
federalismo e possibilitar a compreensdo da aplicacdo do tema do estudo. Ele serad
abordado a partir da perspectiva da capacidade dos entes ndo centrais, 0s municipios, de
celebrar negdcios internacionais, utilizando todas as formas disponiveis de formalizacao

juridica, a comecar por capacidade de celebrar tratados.

E necessario, antes de buscar identificar esta capacidade juridica, debrucar-se em
algumas questoes relevantes, dentre as quais a origem dos tratados. Paul Reuters afirma
que o primeiro tratado celebrado no mundo foi o tratado de paz entre o0 Reis Hititasm
Hattusil 111 e o Farao egipcio da XIX Dinastia Ramseés 11, concluido por volta de 1280 a

1272 A.C., pondo fim & guerra nas terras sirias.*

Nota-se que, na época, este tipo de contrato ainda era geral e tinha vérias
finalidades, tais como o comércio, a alianca ofensiva e defensiva, a delimitacdo
territorial. N&o existia regra ou formalidade para a sua celebracdo, sendo eles sempre
concluidos com base na igualdade entre as parte, garantida por juramentos muito
proximos de atos religiosos, prestados pelas partes contratantes. Na Idade Média, os
governantes eram considerados pessoas de direito internacional, consequentemente,

capazes de celebrar tratados. Antdnio Paulo Cachapuz de Medeiros esclarece que

A ordem internacional europeia entre o final de século XV e as ultimas
décadas do século XVIII, foi essencialmente um sistema de poderes
monarquicos absolutos, tendo o Direito Internacional por sujeitos dos reis e
ndo Estados. Portanto, era 0 monarca que dirigia, com poderes absolutos,
toda politica externa. Ndo compartilnava sua competéncia com nenhuma
outra pessoa. O entendimento segundo o qual a condugdo politica externa
exercida pelo monarca era unanime e incontestdvel a época. Com o
desenvolvimento das relag@es internacionais, alguns colegiados que existiam
em torno do soberano e que tinham fun¢Ges meramente opinativas, passaram

8 REUTER, Paul. Introduccién al derecho de los tratados. Ciudad de México: Fondo de Cultura
Econdmica, 1998, p. 13.
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a exercer maior influéncia na politica externa exercida pelo monarca,
passaram a exercer maior influéncia embora ndo existisse ninguém que se
opusesse ao direito do rei. No entanto, pode-se afirmar que a grande ruptura
em sistematica da conducdo da politica externa monarquica foi levada a cabo
com a Revolucdo Francesa®.

O modelo da moderna capacidade de celebrar contratos € a Constituicdo dos
Estados Unidos da América e a sua divisdo de competéncia entre os poderes
constituidos para a celebracdo de tratados. Nesta esteira, Anténio Paulo Cachapuz de
Medeiros ainda salienta que:

Apds intensos debates, sobretudo quanto a aprovacdo parlamentar dos
tratados, chegou-se a conclusdo de que deveria distribuir a competéncia para
celebracdo de tratados entre o chefe do executivo e o senado norte
Americano. Segundo a influéncia norte-americana, varios outros Estados
passaram a dispensar maiores atencbes ao papel do Poder Legislativo,
principalmente o senado federal., na elaboracdo de acordos internacionais. A
Constituicao da Bélgica de 1831 conferiu ao Poder Legislativo, competéncia
para aprovar tratados expressamente mencionados no texto constitucional, e
passou a ser tida por alguns juristas como paradigma de um sistema de
divisdo de competéncias, conhecida como franco-belga. J& na Gra-Bretanha,
assim como na Bélgica, a necessidade de aprovacdo do parlamento a
determinados acordos internacionais é decorréncia da aplicacdo da separacéo
dos poderes, ndo obstante o sistema Commom Law adotado pelos britanicos.
De fato, fica reservado ao Parlamento do Reino Unido um controle politico e
legislativo sobre a celebracdo de atos internacionais. O sistema de controle
politico e legislativo sobre a celebracdo de atos internacionais. O sistema de
controle politico e legislativo das Camaras foi também adotado pelas
Constituicdes da Italia (1848) do Egito (1923) e da Roménia (1938).*

Embora de acordo com o direito internacional consuetudinario os tratados
tenham forca vinculante, obrigatoriedade e regras instituidas, em 23 de maio de 1969 foi
concluida a Convencédo de Viena sobre o Direito dos Tratados, que tem por finalidade
regular o ato fundamental da celebracdo do ato juridico pelo qual os Estados se obrigam
expressamente em suas relacdes internacionais. Sua negociacdo envolveu cento e dez
Estados soberanos, mas, a época, apenas trinta e dois a assinaram. Em 27 de janeiro de
1980, ela entrou em vigor internacional, regulando a aplicacdo dos tratados

internacionais. Na visdo de Jean Touscoz:

* MEDEIROS, Antonio Paulo Cachapuz de. O poder de celebrar tratados. Porto Alegre: Fabris, 1995,
p.27.
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Grande parte dos dispositivos da Convencédo de Viena, principalmente os que
tratam da conclusdo, aplicacdo, interpretacdo, modificacdo e nulidades, nao
tiveram a influéncia que seus autores haviam imaginado. Com efeito, que
muitas das disposicdes foram de fato adotadas pelos Estados signatarios, mas
os Estados da minoria ndo aceitaram e recusaram ratificar o tratado,
sobretudo, por causa das disposicOes relativas aos vicios de vontade e a
nulidade dos tratados. A maioria dos autores prefere o conceito de tratado
positivado na Convencdo de Viena, e, ainda assim aqueles que procuram
conceituagdo diversa, ndo se distanciam muito da definicdo dada pela
convengao®.

Dentro desta capacidade, este estudo disp0s que a celebracdo dos tratados
pressupde uma distincdo cuidadosa entre capacidade de celebrar contratos e
competéncia dos poderes constituidos do Estado para formar e declarar a vontade de
assumir compromissos internacionais, o que leva a problematizar a possibilidade de
entes ndo centrais celebrarem tratados e atos internacionais, em particular, para este
estudo, 0os municipios. A doutrina mais tradicional sustenta que apenas os Estados
soberanos, em razdo de sua qualidade de sujeito do direito internacional, possuem
capacidade para celebrar acordos, uma manifestacdo de vontade tipica de sua
personalidade juridica internacional. Ainda da perspectiva do direito internacional e
suas relacbes com os entes federados, é interessante trazer para a pesquisa alguns
contornos sobre o sistema cooperacdo internacional federativa vinculada como politica
de Estado, visando atrelar a cooperacdo a formalizacdo juridico-legal dos entes nédo
centrais. Alberto Kleiman defende uma posicdo proativa em relacdo a estas

cooperac0es, destacando:

Nos Ultimos anos, o governo brasileiro tem realizado novos movimentos em
sua politica externa. De um lado, a prioridade dada a integracdo sul-
americana, com énfase ao MERCOSUL e na promogdo de uma estratégia de
aprofundamento das relagBes com paises vizinhos, a criacdo da Unido de
Nacdes da América do sul (Unasul). De outro lado e, simultaneamente, a
construcdo de aliancas estratégicas e iniciativas conjuntas com paises em
desenvolvimento, como a constituicdo do G20, no ambito da Organizacdo
Mundial do Comércio (OMC), donde, os beneficios gerados por essa
articulacdo, ainda que atualmente ocorram em uma escala minima, ja incidem
concretamente no fortalecimento da integracdo regional no ambito do
MERCOSUL e da Unasul e poderia ser ampliados em outros paises e blocos
regionais. A melhor preparacdo e capacitacdo dos agentes e funcionarios das
administracGes locais para desenvolver essas atividades trariam beneficios
diretos e indiretos em suas ac¢@es internacionais, levando os temas da agenda

* TOUSCOZ, Jean. Direito Internacional. Men Martins: Europa- América, 1963, p. 206.
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internacional e da integracdo regional a realidade local, ao territdrio e,
consequentemente aproximando-se da cidadania®.

A acdo internacional dos governos subnacionais deixou de ser vista como um
fendmeno exotico, menor ou marginal, para se transformar em um tema com interesses
praticos e cientificos. Além disso, também interessa a especialidades ligadas a politicas
publicas e a relagdes internacionais, a agentes dos governos nacionais e organizacoes

internacionais.

Para se observar o potencial dos entes subnacionais no cenario internacional e,
em particular, no sul-americano, deve-se articular este movimento as prioridades da
politica externa do pais, no esforco de consolidar o MERCOSUL. Neste sentido, o
estabelecimento de parcerias, redes e instancia de cooperacdo regional por parte de
municipios e estados no curso da Ultima década constitui um arcabouco institucional e
politico valioso, que, se fortalecido, amplia a participacdo dos governos subnacionais

nas diversas escalas de internacionalizacdo, inclusive a integracdo®’ regional.

Uma vez descrita e delineada a conformacéo federal de uma perspectiva teorica
e histdrica, externa e interna, é prudente iniciar uma reflexdo sobre a internacionalizagdo
dos entes subnacionais, tendo em vista a crescente globaliza¢cdo como um estimulo a sua
acdo. Sem alongar a discussdo, mas apenas para situar o debate académico sobre a

tematica, € importante descrever algumas questdes de ordem terminoldgica.

Em relacdo a terminologia utilizada cumpre arrazoar, preliminarmente que
existe a “acdo externa”, “atuacdo internacional”, cooperacdo internacional
subnacional” entre outros termos semelhantes, para determinar as multiplas
praticas politico-juridicas de cooperacdo internacional que podem ser
desenvolvidas por estes entes subnacionais. Destaca-se portanto o termo
“paradiplomacia” porque a diplomacia subnacional ¢ um elemento da politica
externa estatal. Assim, por ser sinbnimo de uma diplomacia paralela ou um
instituto que ndo seja diplomacia, mas, que exerce a fungdo, o termo,
“paradiplomacia” ndo corresponde ao carater publico estatal da diplomacia
exercida pelos entes subnacionais®,

% KLEIMAN, Alberto. A cooperacdo internacional federativa como politica de Estado. In:

RODRIGUES, Gilberto; XAVIER, Marcos. Cidades em relagdes internacionais: analises e experiéncias
brasileiras. Sdo Paulo: Desatino, 2009.

* TOUSCOZ, Jean. Op. cit.,.

*®FONSECA, Marcela Garcia. A atuacio internacional dos entes subnacionais: breve analise da condicio
de atores das relacGes internacionais e sujeitos do direito internacional. Encontro Nacional da ABRI, PUC
MG, 2014.
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Desse prisma, pode-se, entdo, compreender que 0s entes ndo centrais, sobretudo
0S municipios, conquistaram sua autonomia nas ConstituicGes federalistas, como no
caso da brasileira, que, no entanto, pode levar a crer que se trata de um fendmeno
recente e estritamente vinculado a contemporaneidade. Contudo, trata-se de um
fendmeno escorado no papel histérico desempenhado principalmente pelas cidades. A
historia da cidade no tocante a autonomia congrega todo o poder em sua regido de

dominio.

Na cidade primitiva, o Estado mantivera-se dentro dos limites da cidade,
jamais, podendo transpor a linha tragada pelos seus deuses nacionais quanto a
fundacdo. Cada cidade tinha ndo apenas independéncia politica, como
também o culto e seu cddigo. A religido, o direito, o governo, tudo era
municipal. A cidade era a Unica forca viva, nada lhe era superior ou inferior:
nem unidade nacional, nem liberdade individual®.

Essa discussdo também seria necessaria como contraponto a afirmacéo da tenséo
que existia no mesmo periodo entre as cidades-estados e 0s impérios, com um contraste
em escala entre estas duas organizacdes politicas. Conforme salienta Michel Cook™: em
longo prazo, nenhuma delas provou viavel. Este fato que pode se assemelhar ao
embates atuais sobre a condicdo dos entes subnacionais como atores das relacdes

internacionais e como sujeitos de direito, como contraponto a atuacdo do Estado.

O aspecto cooperativo é parte importante deste processo de integracdo entre 0s
entes ndo centrais, uma caracteristica comum no mundo globalizado, e permite que se
consiga estabelecer eventuais contatos para a conclusdo oportuna de acordos

comerciais.

A cooperacdo internacional vertical se caracteriza pelo conteudo financeiro da
operacgdo. Trata-se de cooperagdo com Estados, com organizagdes internacionais (Ols),
com organizagbes ndo governamentais de alcance transnacional e com empresas
transnacionais quando se trata de captacdo de investimentos e recursos para o ente
subnacional®™. Na grande maioria das vezes em que um ente se relaciona

internacionalmente com um Estado ou com uma organizacao internacional, seu objetivo

* COULANGES, Fustel de. A cidade antiga. 7ed. Rio de Janeiro: Ediouro, 1996.
%0 COOK, Michel. Uma breve histéria do homem. Rio de Janeiro: Zahar, 2005.
1 FONSECA, Marcela Garcia. A atuago internacional dos entes subnacionais, idem.
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¢ obter divisas para a consecucdo de um projeto que ele ndo conseguiria implementar

sozinho, arcando com todos 0s custos.

Captacéo de recursos (vertente publica) e captacdo de investimentos (vertente
privada). Neste caso, aplica-se a mesma classificacdo a cooperacdo técnica
entre os Estados. Assim, seriam os recursos do setor publico as doacGes
bilaterais, os empréstimos publicos bilaterais, as contribuicdes ou com uma
Ol ou regionais para fins constantes em programas de desenvolvimento.
Como modalidades de captacéo de investimentos no setor privado, destacam-
se 0s investimentos diretos ou 0s investimentos constituidos de valores em
carteira, 0s empréstimos concedidos pelo setor bancario privado, os créditos
privadtsnzs e as doacdes de organismos privados filantrépicos, confessionais ou
leigos.

No contexto constitucional brasileiro, verifica-se a inexisténcia expressa de
previsdo constitucional que projete a atuacdo dos municipios nas relagdes
internacionais, ou, mais especificamente, a concluir convénios internacionais. Esta
situacdo ndo tem constituido, entretanto, um obstaculo para a realizacdo de relacdes

internacionais com os entes ndo centrais.

Muito pelo contrario. Tomando por base 0os municipios, o internacionalismo
municipal vicejou em 1990, com as conferéncias globais da ONU, o processo
de integragdo do MERCOSUL (Rede Mercocidades) e a cooperacdo
interamericana. Além disso, o bilateralismo municipal produzido uma
mirfade de convénios, tudo isto sem nenhum impedimento ou restricdo do
governo federal. Atente-se que a Constituicdo Brasileira ndo é absolutamente
silenciosa sobre o tema. O artigo 52, tratando de competéncia privativa do
senado federal, estatui no inciso v, competir a cdmara alta ‘“autorizar
operacOes externas de natureza financeira, de interesse da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal, dos territérios e dos municipios. O efeito pratico
desse inciso se revela nas negociacBes diretas que VvArios municipios
brasileiros vém mantendo com organismos econdmicos internacionais, tais
como o Bird, e o préprio PNUD, e sdo parte de sua agenda internacional. A
constitucionalizacdo da paradiplomacia existe em outros paises federados,
tais como: Alemanha, Austria e Bélgica. Na Argentina, a reforma
constitucional de 1994 introduziu o artigo 124, que autoriza as provincias
argentinas a celebrar convénios, com o conhecimento do congresso da nagéo.
Inspirado nesta realidade vizinha, o ex-deputado federal pelo Rio de Janeiro,
André Costa, apresentou na Camara Federal em 2005, um projeto de emenda
constitucional (PEC) para autorizar os estados e municipios a firmar
convénios internacionais. Embora a intencdo inicial tenha sido ampliar o
escopo da acgdo internacional federativa dos entes federados, o texto
apresentado gerou o risco de restringir o processo, retirando sua forca e

52 Soares, Guido. A cooperacdo técnica internacional. In: MARCOVITCH, Jacques (org.). Cooperagéo
internacional: estratégia de gestdo. Sdo Paulo: EDUSP, 1994, p. 171-172.
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espontaneidade. Destaco ainda que a paradiplomacia e sua regulamentacéo
ndo é pacifico em nenhum pais federado®.

Um exemplo claro da importancia do internacionalismo municipal encontra-se
diretamente ligado as ac¢bes do Ministério das Relacfes Exteriores. Em excerto do
discurso proferido pelo chancelar Celso Amorim por ocasido do 61° aniversario da

ONU, celebrado em Brasilia, ele afirma:

Quando penso na ONU e penso nos municipios, lembro da frase do
Themistocles Cavalcanti, ilustre jurista brasileiro — politicamente nem
sempre concordei com o0 que dizia: “O homem vive na Unido, o homem vive
no municipio”. Ele poderia dizer que o homem ndo vive nas Nag¢des Unidas,
0 homem vive no municipio, mas € essa interacéo entre o local e o global que
nos faz verdadeiramente avancar™.

A possibilidade do financiamento externo de redes e acordos bilaterais s6 se
abriu ao fim do regime militar. Com a redemocratizacdo e a promulgacdo da
Constituicdo de 1988, concedeu-se aos municipios o status de ente federativo. Esse
status ndo se restringe apenas a autonomia administrativa, mas também inclui
responsabilidades com a implantacéo da educacgdo basica fundamental. Com isso, varios
prefeitos passam a enxergar como relevante e até mesmo indispensavel a busca de
alternativas de gestdo e aprimoramento de suas estratégias de captacdo de recursos

provenientes de outras fontes.

Estas mudancas ocorreram no mesmo periodo em que agéncias como o Banco
Mundial e o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BIRD) passaram a considerar
0s municipios como parceiros privilegiados para execucdo de projetos, sob o apelo da
chamada boa governanca urbana. O argumento € que, em contraposi¢do aos Estados
nacionais, as quantias enviadas aos municipios correm menos riscos de se perder em
atividades ou desvios motivados por corrup¢do. Nos municipios, a sociedade civil

poderia participar e acompanhar a execucdo de obras aferindo a boa aplicacdo do

%% RODRIGUES, Gilberto; XAVIER, Marcos. Cidades em relagdes internacionais: analises e
experiéncias brasileiras. Sdo Paulo: Desatino, 2009.
% Celso Amorim. Palavras do Ministro da Relagdes Exteriores no seminario “As nagdes unidas: paz,

direitos humanos e desenvolvimento em um novo cenario internacional” Brasilia, MRE, 24 de outubro de
2006.
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recurso recebido. Essa nova situacdo ofereceu aos prefeitos a alternativa de ampliarem

sua capacidade de investimentos em obras publicas.

Com isso as cidades brasileiras tratam de aumentar o envio de projetos de
empréstimo ao exterior, em contratos estabelecidos sempre com a anuéncia
de 6rgdos como a secretaria de assuntos internacionais (Seain) do Ministério
do Planejamento e a comissdo de Assuntos Econémicos do Senado Federal.
Trata-se, portanto, de um tipo de agdo externa que relaciona os municipios e
estados como organismo multilaterais na busca de financiamento diretos.
Evidencia-se que os empréstimos ndo se ddo sem clausulas que orientam os
governos a como gerir 0s recursos, o que vem promovendo uma adequagdo
das prefeituras aos parametros advindos do BID e do BIRD, gerando uma
padronizacdo de procedimentos em nivel mundial. Sem que entremos na
discussdo de mérito sobre tais fatos, o que sugerimos é que estabelecem
relagdes inéditas entre os érgdos multilaterais e os governos locais, ndo so
por efeito do financiamento, mas também de todas as decorréncias
administrativas™.

Para a efetivacdo formal dessa participacdo externa dos municipios, as relaces
internacionais deveriam ser organizadas em torno de uma secretaria ou assessoria
vinculada diretamente ao gabinete da Prefeitura, sendo esta uma tendéncia que devera
se estender a todos os municipios que tiverem perfil e condicdo estrutural para vencer
tal desafio. Atualmente, o grande gargalo que existe na implantacdo desta politica esta
nos municipios menores. 1SS0 ocorre porque, ao contrario de municipios grandes, como
por exemplo Séo Paulo, as prefeituras menores tém pouca ou nenhuma capacidade de
propor respostas &geis condicionadas aos estimulos externos. Nos municipios médios, a

atuacdo nas relages internacionais tornou-se um diferencial de peso.

Alguns municipios de porte médio e, destaca: S&o Carlos, Piracicaba e
Jundiai (S&o Paulo), Camagari (Bahia) e Santa Maria (Rio Grande do Sul),
sdo exemplos cidades médias que possuem suas proprias assessorias de
relacBes internacionais. Estas estruturas de gestdo sdo geralmente localizadas
no gabinete do prefeito, pois tem caracteristica de executar atividade de meio,
auxiliando os governos como um todo em seus projetos internacionais.
Alguns governos, entretanto, possuem assessoria de relacGes
internacionais situadas no interior de secretarias-fim, o que estabelece
evidentemente uma estratégia de insercdo das cidades no meio
internacional. H& também a experiéncia em que estes 6rgdos transitam,
conforme conveniéncia do enquadramento administrativo. A cidade de Santo
André é um bom exemplo. Conta com uma longa trajetoria de acdes externas,
ao menos para os padr@es brasileiros, iniciando sua experiéncia em 1997 com

% ROMAO, Wagner de Melo. O novo contexto das relacdes internacionais e a acéo externa das cidades
brasileiras. IBAM, ano 54, n. 267, julho, 2008.
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a criacdo da Secretaria de RelagBes Internacionais que tinha como missdo
inicial captar recursos externos. Com o tempo, viu-se que tratava de uma
atividade que por si limita seu potencial de articulacdo politica em que eram
necessarias acfes mais contundentes no meio internacional. Em 1998, Santo
André se filiou a Rede Mercocidades, que destinava a cooperacdo
descentralizada da Unido Europeia que congrega cidades da América Latina e
da Europa. A secretaria foi ampliada em 2001, a partir do entendimento de
que era preciso investir mais em equipe e recursos para que a cidade pudesse
consolidar de fato sua inser¢cdo no exterior. Em 2003, depois da reforma
administrativa que se sucedeu a morte do Prefeito Celso Daniel, a area de
relagbes internacionais passou a ser a nova Secretaria de Desenvolvimento e
acdo Regional. No entanto, o impeto a acdo externa ndo arrefeceu. Santo
André SP, sediou em 2006 a Secretaria executiva das Mercocidades,
principal funcdo organizativa da rede, afirmando-se ainda mais no contexto
sul-americano e também Europeu. Santo André demonstra preocupagdo com
a captacdo de recursos e com estimulo a vinda de investimentos externos para
as cidades caracterizada pela multilateralidade, com énfase nas redes de
cidades em cooperacdo. Na maioria das vezes, trata-se de somar esforcos,
demonstrando a seriedade da administracdo municipal, que conquista
prestigio no exterior e confianca de empresarios em todo mundo®.

Destaca-se que o processo de inclusdo dos entes subnacionais, em especial 0s
municipios, nas relagdes internacionais é definitivo e constante. A acdo externa das
cidades € uma novidade que pode rapidamente se tornar comum em todo territério
brasileiro. Neste ponto, é importante destacar o papel e a relevancia dos administradores
publicos municipais de terem uma visdo de futuro, cabendo a eles preparar suas cidades
para a insercdo internacional. Nesse caso, elas estardo aptas as suportar os reflexos da
globalizacdo a que assistimos e, se bem aplicada, essa insercdo das cidades pode ser
utilizada como alavanca para implementacdo de politicas publicas, desgarradas,
sobretudo, da participacéo do ente central:

A sensibilidade dos capitalistas em relagdo as qualidades diferenciadas de
cada lugar leva a realizagéo de diversas intervencdes para torna-las atraentes.
As estratégias de controle de méo de obra, sua qualificagdo, as infraestruturas
e as politicas fiscais estdo no elenco dos contornos utilizados neste caso de
seducgdo. Tornar os lugares dotados de qualidades especiais é um trunfo na
competi¢do, e a imagem criada pelo marketing da cidade cria um conjunto de
cidades brasileiras, grande parte da regides sul e sudeste para integrar-se
neste mercado internacional, ora ampliando suas atividades de exportacéo,
ora recebendo plantas industriais ou empresas de servigos que as articulam a
uma complexa rede internacional produtiva. Esta propositura visa apresentar
e evidenciar alguns problemas relativos a opgcdo por uma politica
internacional das cidades brasileiras voltada para a integragdo competitiva
como forma de promover o desenvolvimento interno desta ou daquela
comunidade. Esta politica tende a gerar uma desintegracdo do territério na

% ROMAO, Wagner de Melo. Op. cit.,.
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medida em que resulta na formacdo de espacos aliados a uma abrangéncia
maior das realidades locais.>

Para Milton Santos, a sociedade sé adquire concretude quando a enxergamos
simultaneamente. Com base nesta escolha de método, compreende-se que o territorio é
um recuso para aqueles que determinam e escolhem seus destinos, seja uma pequena
empresa, ou uma comunidade. As formas como os homens e o Estado utilizam o
territério € indissociavel dos recursos nele presentes, que sdo, ao seu turno, recursos

para acéo do poder local®®.

Para tanto, o que se observa é que a globalizacdo tem impacto direto na estrutura
dos entes federados e traz, necessariamente, uma nova leitura de gestdo publica. N&o se
pretende fazer uma cisdo ou refundacdo entre a globalizacédo e o federalismo, mas sim
possibilitar uma visdo de completude, sem afrontar aspectos vinculados a estrutura
constitucional de cada ente envolvido. Para tanto, os municipios que conseguirem ter
esta visdo de mercado e oportunidades ampliadas conseguirdo se sobressair, podendo
buscar, inclusive, novas formas de captacdo de recursos com linhas subsidiadas para

aplicacdo em politicas publicas internas.

1.4 Entrelacamento de ordens juridicas: locais e internacionais

Esta pesquisa se prop0e a estudar a fundamentacdo do Federalismo e, por ser
questdo de estrutura estatal, ndo se poderia tomar distancia do debate sobre as
experiéncias de uma nova configuracdo do constitucionalismo. Essas bases tedricas de
aplicacdo das ciéncias sociais impendem uma organizacdo que atue na captacdo das
muitas possibilidades abertas aos entes subnacionais, com destaque para as comerciais,

na relacdo com o mercado externo.

Aplicando entdo a este conceito multifacetario de evolugdo social uma nova
leitura do ordenamento Constitucional é que sdo trazidas ao trabalho algumas reflexdes
sobre o transconstitucionalismo, tomado como um sistema juridico maltiplo. Entre

varios autores que trabalham com esta perspectiva, destaca-se Marcelo Neves. Sua obra

> ROMAO, Wagner de Melo. Op cit.,.
%% SANTOS, Milton. O espago dividido: os dois circuitos da economia urbana dos paises
subdesenvolvidos. Rio de Janeiro: Francisco Alves Editora, 1979.
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Transconstitucionalismo apresenta uma base tedrica rica e fundamentos que acolhem
estas varias situacGes que a principio serdo vividas pelos entes municipais. Marcelo

Neves destaca como ponto inicial da sua pesquisa que:

O transconstitucionalismo entre duas ordem juridicas, seja pelo tipo ou
espécie diversas, pode ocorrer de varias formas, entre elas o entrelagamento
de problemas constitucionais entre ordens internacionais, entre ordens
transnacionais, entre uma desse tipo e outra daquela espécie. Mas, em regra,
o transconstitucionalismo tende ao envolvimento de mais de duas ordens
juridicas, sejam elas da mesma espécie ou espécies diversas. Estas situacOes
complexas apontam para um sistema juridico mundial de niveis multiplos, no
qual ocorre o fendbmeno que resultada relevancia espontanea e simultanea de
um mesmo problema juridico-constitucional para uma diversidade de ordens
juridicas™.

E necessario observar que a realidade apontada é condicdo existente em todas as
eventuais integracdes dos entes, sejam elas econdmicas, sociais, ambientais ou juridicas.
Enfim, o ato de buscar novas possibilidades de recursos no exterior abre campo para
enfrentar esta multiplicidade de situagdes. A situacdo é facilmente observada quando,
por exemplo, um ente municipal procura uma instituicdo financeira na Asia, e, por
conseguinte, a estrutura formal desta negociacdo sera sobre os preceitos juridicos
daquele continente. Ora, esta é uma das vertentes dificultosas na efetivacdo destas
operacdes, notadamente, porque o ente que estiver contratando devera ter uma nogéo

clara desta ampla variedade de normas, e ndo costumes.

Neste sentido, os entrelacamentos transconstitucionais podem apresentar-se,
simultaneamente, entre ordens estatais, supranacionais, internacionais, transnacionais e
locais. Eles tendem a acontecer sempre que um problema juridico constitucional se
instaurar entre estes entes; porém, € comum que mais de duas ordens juridicas, de tipos
diversos ou ndo, entrem em conex&o transconstitucional perante situacGes de fato. Por
isso, embora a formacdo e o desenvolvimento estrutural das ordens juridicas
entrelacadas em face dos problemas juridicos se assente em Estados como sujeitos
primarios, ndo se trata de ordens estatais. Por isso, Neves chama esta este suposto
conflito terminologico de conversagédo constitucional.

Entre cortes, que podem se desenvolver em varios niveis: por exemplo, entre
0 Tribunal de Justica das Comunidades Europeias (supranacional) e os

% NEVES, Marcelo. Transconstitucionalismo. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2009, p. 235.
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tribunais dos Estados-membros, entre o Tribunal Europeu de Direitos
Humanos (internacional) e as cortes nacionais ou o TJCE, entre cortes
nacionais, etc. Essa conversacdo consiste em comunicacBes transversais
perpassando fronteiras entre ordens juridicas. O maior problema reside nas
disputas e conflitos entre as cortes. O consensualismo na conversacao
encontra-se plasmado na incorporacdo reciproca de conteddos em que
implica uma releitura de sentido a luz da ordem receptora. Trata-se de uma
conversacao constitucional®.

O conceito classico de constitucionalismo tem em vista determinar os direitos e
garantias fundamentais dos individuos em um territério delimitado. Com o tempo, 0
incremento das relagBes transterritoriais com implicagdes normativas fundamentais
levou a necessidade de abertura do constitucionalismo para além do Estado, dando
origem a0 transconstitucionalismo. Assim, a questdo fundamental do
transconstitucionalismo é precisar que 0s problemas constitucionais surgem em diversas
ordens juridicas, exigindo solucGes fundadas no entrelacamento delas. Um mesmo
problema de direitos humanos pode apresentar-se perante uma ordem estatal, local,
internacional, supranacional e transnacional, ou, com freqiéncia, perante mais de uma
dessas ordens, o que implica cooperagdo e conflito, exigindo aprendizado reciproco.
Inclusive no caso das ordens juridicas transnacionais em sentido estrito, que envolvem
atores privados e quase publicos, é indiscutivel que questdes de direitos humanos
surgem perante elas. Evidentemente, o transconstitucionalismo ndo € capaz de levar a
uma unidade constitucional do sistema juridico mundial, mas é capaz de levar em conta

um didlogo e uma conversacao transconstitucional.

Assim, da emergéncia de casos juridicos transterritorializados relevantes para
diversas ordens juridicas (envolvendo, inclusive, direitos humanos e relacdes comerciais
entre paises), surge o conceito de transconstitucionalismo. Na analise, a resposta das
ordens juridicas deve ser dada com base no mesmo cédigo binario (licito/ilicito), mas de
acordo com critérios normativos originariamente diversos. Tais critérios influenciaréo
na resposta de cada ordem juridica, no que se refere ao fato ser licito ou ilicito acerca da
licitude ou ilicitude dos atos. Cada ordem juridica ira invocar os seus modelos de

construcdo de critérios e programas para a resolucéo dos casos.

E essencial queestejam presentes nas ordens envolvidas principios e regras de

organizacdo que levem a sério os problemas basicos do constitucionalismo. Em ordens

% Neves, Marcelo. Op cit.,.
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juridicas que desconhecem os direitos humanos, o transconstitucionalismo funciona de
forma muito limitada. A mesma coisa acontece com ordens juridicas arcaicas, que
impdem  tais direitos apenas unilateralmente. O grande desafio do
transconstitucionalismo serd construir uma teoria e uma dogmatica proprias. Para isso,
serdo precisos novos aportes metodologicos, a serem desenvolvidos em face de uma

casuistica complexa.

Assim, de acordo com Marcelo Neves, um didlogo entre érgdos judicantes da
comunidade mundial ndo seria composto de cortes especificas, nem de tribunais
internacionais, mas simplesmente de entidades judicantes comprometidas em resolver

litigios, interpretando e aplicando o direito da melhor maneira possivel.

Cabe ainda observar que as diversas ordens transnacionais se envolvem
simultaneamente, ou seja, envolvem-se com uma pluralidade de ordens de tipos
diferentes: estatais, internacionais, supranacionais, locais e até com ordens de carater
informal. E desse modo que se forma o sistema mundial de niveis mdltiplos
entrelagados. O transconstitucionalismo também tende, portanto, ao envolvimento de
mais de duas ordens juridicas, sejam elas da mesma espécie ou de tipos diversos. Essas
situacGes complexas apontam para um sistema juridico mundial de niveis multiplos, no
qual ocorre um transconstitucionalismo pluridimensional, resultante da relevancia
simultdnea de um mesmo problema juridico-constitucional para uma diversidade de

ordens juridicas.

Diante disso, por envolverem casos especificos entrelacados em ordens juridicas
diversas, ou seja, incidindo sobre uma coletividade ou pessoas de modo determinado ou
indeterminado, acaba sendo de vital importancia analisar o transconstitucionalismo na
seara dos direitos individuais homogéneos, coletivos e difusos, desde uma perspectiva
internacional. Marcelo Neves afirma reiteradamente que a variacdo destes sistemas

abrange outras estruturas, sociais e comerciais.

O que se pode depreender até 0 momento &, portanto, que o ponto de partida ndo
deve ser uma ordem juridica, mas os problemas humanisticos de direitos coletivos em
um caso especifico que se apresentam enredando as diversas ordens, de modo a permitir
uma relacdo entre principios e regras de ordens juridicas diversas em face de tais
problemas, sempre dependentes de solugdes suportaveis para todas as ordens
envolvidas, sem uma ultima instancia deciséria. Destaca-se, contudo, que o objetivo de

enquadrar a pesquisa neste marco tedrico ndo é simplesmente trazer experiéncias
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voltadas aos direitos humanos, mas também mostrar que estas variaveis decorrem de
outras situacdes, como aquelas com a Organizacdo Mundial do Comércio, o Banco

Mundial e o Banco Interamericano de Desenvolvimento 5.

N&o existe uma solucdo acabada e constitucional para atender esta vastiddo de
realidades vividas entre os entes federados. Todavia, as hipdteses demonstradas pelo
autor Marcelo Neves para enfrentar possiveis questdes de conflitos juridicos entre ente
municipal e representante do exterior se inserem justamente nesta perspectiva de utilizar
0s meios legais no entrelacamento das normas Constitucionais de cada pais. Dai porque
0 que se dispOs nesta pesquisa até o momento foi somente identificar que é possivel
efetivar negociagOes internacionais vinculadas a paradiplomacia com paises, Estados e
entes municipais, todos eles federados na forma ja descrita, com a anuéncia expressa do
poder central e observando os aspectos constitucionais de cada realidade. Tudo isso

teria em vista dar seguranca juridica a estas relacfes estabelecidas.

1.5 Autonomia legal e administrativa do municipio no plano nacional

A pretensdo desta pesquisa € fundamentar de forma clara a importancia do
Municipio dentro do contexto do federalismo e discutir a sua relagdo com o global no
cenario atual. As atribuicdes do municipio sdo fundamentais para compreensdo dessa
problematica. Esta secdo deve inicialmente descrever a construcdo historica e seu

impacto para o tema.

Quando se diz, por exemplo, que devem caber ao Municipio as tarefas de
natureza local, ou do seu peculiar interesse, resta ainda definir o conceito
auxiliar tomado como referéncia. A dificuldade aumento quando se observa
certos assuntos, que ontem so diziam respeito a vida de um municipio, podem
hoje interessar a diversos, a todo um Estado, ou mesmo um pais inteiro. Essa
variacdo, no tempo, territorial sobre a qual repercute um grande numero de
problemas administrativos torna muito relativa a nogdo de peculiar interesse
do municipio, ou de interesse local, perturbando a solugdo do assunto no
terreno doutrinario.®.

%1 Neves, Marcelo. Op cit.,.
62 |_eal, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto: o municipio e o regime representativo no Brasil. 7 ed.
S8o Paulo: Companhia das Letras, 2012.
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A dimensdo do problema apresentada pelo autor mostra como a importancia do
municipio deve ser considerada no cenario brasileiro. Muitas vezes ocorrem situacoes
politicas estaduais em oposicdo a federal e situagBes municipais adversas a estadual.
José Afonso da Silva®® descreve que o modo do exercicio politico, em fungdo do
territério, da origem ao conceito de forma de estado. Portanto, para José Afonso da
Silva, se ha unidade de poder sobre o territério, pessoas e bens, temos o chamado
Estado Unitério. Se, pelo contrario, o poder se reparte, divide-se no espaco territorial,
gerando mais uma organizacdo governamental, estaremos diante de uma forma de

estado composto denominado Estado Federal ou Federacéo de Estado.

A reparticdo do poder central em poderes periféricos constitui a esséncia do
federalismo. Quando o Estado possui apenas um centro constitucional do poder, com
competéncia em todo territorio nacional e sem poderes constitucionais regionais ou

locais, temos o Estado unitario, como é o caso da Franca e da Inglaterra®.

Os entes regionais ou locais do Estado Unitario descentralizado ndo possuem
autonomia politico-constitucional. Continua havendo um poder Unico, que apenas
delega competéncia administrativa por via de lei ordinaria facilmente modificavel.
Desta forma torna-se necessario transferir atribuicGes, descentralizar poder e delegar
competéncias, inclusive legislativa. Mas a mera delegacdo administrativa de poder néo
caracteriza a federacdo, até porque o Estado Unitario também delega poderes. A
diferenca € que o Estado Unitario efetua delegacdo administrativa infraconstitucional,
enquanto, no Estado Federal, a reparticdo de competéncias é politico-constitucional, ou
seja, nasce de norma do estatuto estatal supremo, que o poder central ndo pode negar

nem desrespeitar.

O que se toma como caracteristica fundamental da federacéo, a diferencia-la do
Estado Unitario descentralizado, € a circunstancias de ela ser forjada na prépria
constituicdo federal, com a reparticdo das competéncias federal e estadual, sendo, em
tais casos, a Constituicdo de tipo rigido, isto &, ndo reforméavel pelo simples processo de

elaboracéo das leis ordinarias®.

% DA SILVA, José Afonso. Curso de direito constitucional positivo. S&o Paulo. Editora dos Tribunais,
1987, p.46.

 AGUIAR, Joaquim Castro. Competéncia e autonomia dos municipios na nova Constituicdo. Rio de
Janeiro: Forense, 1995.

% LEAL, Victor Nunes. Problemas de direito publico. Rio de Janeiro: Forense, 1960, p.160.
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Como visto, do ponto de vista do direito constitucional, o Estado pode ser
Unitario ou Fwederal. O Estado Unitario é aquele que, nos termos constitucionais,
possui um unico centro de poder politico, um sé governo, um nucleo central de poder,
sem ramificacdes, sem distribuicdo de competéncia, sem ordenamento juridico paralelo,
sem governos locais ou regionais. Todavia, como a centralizacdo do poder é absoluta,
ela ndo leva a nada, pela impossibilidade préatica de ele atuar eficazmente em todo o
territorio nacional. H& sempre a necessidade de distribuicdo do poder central, com maior
ou menor descentralizacdo, devendo essa distribuicdo ser politica ou meramente

administrativa.

De qualquer forma, a descentralizagdo compreende ndo apenas a faculdade de
executar leis ou ordens do poder central, mas, inclusive, a de legislar e escolher os
membros dos 6érgdos regionais e locais criados para isso. Tem-se, assim, o Estado

Unitario descentralizado e, em consequéncia, a descentralizacdo politica.

O Estado Federal é uma forma de Estado politicamente descentralizada.
Contudo, essa descentralizacdo politica tem fulcro no préprio estatuto fundamental do
Estado, ndo sendo decorréncia de mera delegacdo do governo central. Desta sorte, 0
poder ndo se concentra por inteiro numa Unica pessoa juridica de direito publico, mas se
reparte com outras pessoas de direito publico constitucionalmente autbnomas, com

competéncia prépria, insuscetivel de desrespeito por parte da autoridade central.

Na Constituicdo Federal, enfoca-se o contexto da autonomia dos governos

regionais e locais:

Na Federacdo a autonomia dos governos regionais ou locais esta na
dependéncia da legi9slacdo ordinaria do poder legislativo central, como
ocorre no Estado Unitério descentralizado, mas se situa fora do alcance desse
poder, submetendo-se apenas ao poder constituinte da Federagdo. As leis
ordinarias federais, inclusive as complementares, ndo podem maodificar,
restringir ou eliminar esta autonomia. A esséncia da descentralizacdo
administrativa e politica do federalismo consistem, usando expressdes em
estar a extenso dessa descentralizacdo fora do poder legislativo central. Por
outro lado, segundo ensina, o controle de constitucionalidade por outro 6rgdo
diferente do poder legislativo central constitui um aperfeicoamento do
sistema, porquanto, sem isso, seria fraudar a definicdo constitucional das
competéncias, através da promulgacdo de leis inconstitucionais, com invasao
da esfera propria dos Estados®.

% Op. Cit. Pag. 405
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Identifica-se, ainda, que o Estado Federal esta dividido em estados politicamente
autbnomos e usualmente denominados Estados membros, para que se distingam do

proprio Estado a que pertencem®’.

O tipo Federal do Estado da lugar a incidéncia em um mesmo territdrio e sobre
uma mesma populacdo de duas ordens diferentes, inclusive a do Estado Federal. Esta
dupla incidéncia de governos diversos sobre a mesma coletividade € tornada vidvel, em
termos préticos, por uma reparticdo constitucional rigida de competéncias, de modo a
ndo ensejar conflitos de pretensdes contraditorias entre 0s ordenamentos gerais e 0S
parciais. O artigo 18 da Constituicdo Federal preceitua que a organizacdo politico-
administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados e 0s

Municipios, todos autbnomos, nos termos por ela estabelecidos.

O historico constitucional brasileiro até 1946 ndo tem referéncia regulatoria
expressa aos municipios, embora estabelecessem ser o Brasil uma Republica Federativa.
Hely Lopes Meirelles®® mostra que o municipio brasileiro é peca essencialissima da
nossa Federacdo, que, desde 1946, erigiu-o em entidade estatal da Federacdo®. A
doutrina muitas vezes diverge em alguns conceitos e & importante destacar, nesta
pesquisa, algumas posicdes que poderdo ajudar no estudo efetivo da autonomia historica
dos municipios. Pode-se trazer, entdo, a tese de José Afonso da Silva, que discorre sobre
a terminologia de federalismo e afirma que o municipio ndo é essencial ao conceito de

federacdo brasileira.

Né&o existe federagdo de municipios. Existe federacdo de Estados. Estes é que
sdo essenciais ao conceito de qualquer federagdo. Ndo se va depois, querer
criar uma camara de representantes de municipios. Em que muda uma
federagdo brasileira com o incluir os municipios como um dos seus
componentes? Ndo muda nada. Passaram 0s municipios a ser entidades
federativas? Certamente que ndo, pois ndo temos uma federacdo de
municipios. Ndo é uma unido de Municipios que forma a federacdo. Se
houvesse uma federacdo de municipios, estes assumiriam a natureza de
Estados-membros, mas poderiam ser Estados-Membros de 22 classe? Dentro
dos Estados Federados? Onde estaria a autonomia federativa de uns ou de
outros, pois pressupde territorio proprio, ndo compartilhado. Dizer que a
Republica Federativa do Brasil é formada de unido indissolivel dos
Municipios é algo sem sentido, porque se assim fora, ter-se-ia que admitir a
Constituicdo estd provendo contra uma hipotética sucessdo municipal.
Acontece que a san¢do correspondente a tal hipGtese é a intervencéao federal
que nao existe em relagdo aos Municipios situados nos Estados. A

% BASTOS, Celso Ribeiro. Elementos de direito constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1975, p. 73
% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. S&o Paulo: Editora dos Tribunais, 1985, p. 14.
% MEIRELLES, H. Op. cit., p. 14.
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intervencdo neles é competéncia destes, 0 que mostra serem ainda vinculados
a eles. Prova que continuam a ser divisdes politico administrativo dos
Estados, ndo da Unido, Se fossem divisdes politicas politico-administrativo
do territério da Unido, como ficariam os Estados, cujo o territorio é
integralmente repartido entre os seus municipios? Ficariam sem territorio
préprio? Entdo, que entidades seriam os Estados? Nao resta davida de que
ficamos com uma federagdo muito complexa, com entidades superpostas .

Conforme ja se indicou, ndo existe um acento determinado sobre a moldura do
municipio em relacdo a Federacdo, o que invariavelmente torna o tema da autonomia
municipal objeto de varias reflexdes. Celso Ribeiro Bastos dispde sobre esta tematica
que:

Desde o momento em que a Constituicdo Brasileira algou o Municipio a
entidade domina do exercicio das atribui¢des que, tomadas na sua unidade,
constituem a soberania, ndo poderia, a ser conseqiiente consigo mesma,
deixar de reconhecer que a prépria Federacdo estava a sofrer um processo de
diferenciagdo acentuada, relativamente ao modelo federal dominante no
mundo que congrega apenas a ordem juridica central e as ordens juridicas
regionais: Unido e Estados-Membros™. A verdade é que no protdtipo mundial
ndo entra o Municipio pela obvia razdo de que os paises que o adotam
também ndo dispensam ao Municipio uma autonomia constitucionalmente
assegurada. Desde 0 momento em que, no Brasil preferiu-se compartilhar o
exercicio da soberania por trés ordens juridicas diferentes, com diversos
graus de abrangéncia do espaco territorial de sua validade, mas com mesma
dignidade e hierarquia constitucional, a conclusdo inelutavel seria a de
reconhecer-se que a propria federagéo brasileira assumiria feicdes proprias. E
certo que sempre podera dizer-se que os Municipios ndo participavam do
pacto federativo. Bem, mas ai, ndo procederia a inclusdo do artigo 1° do
Distrito Federal e dos territorios. E, de outra parte, ndo queremos crer que s
o fato de os Estados membros terem direito a ser representarem no Senado no
seio da Unido fosse o molde tal a justificar a exclusdo dos municipios do
nosso modelo federativo. A conclusdo que se tirou € que a omissao do artigo
1° da CF ndo deveria toldar o espirito, ao ponto de equivocarmo-nos na tarefa
de compensacdo da exata inser¢do do Municipio naquele quadro
institucional: é ele entidade juridica de direito publico interno, com
capacidade politica, e exercente de uma autonomia na condugdo dos assuntos
de sua alcada, a igual titulo que fazem a Unido e os Estados na gestdo dos
seus. Em outras palavras, os municipios sdo unidades territoriais autbnomas,
politica, administrativa, e, financeira, tudo conforme lhes dispde a
Constituicdo Federal da Republica, e subordinadamente a esta a propria
Constituicdo do Estado e a Lei Orgénica dos Municipios, por eles mesmos
votados’.

" MEIRELLES, H. Op. cit., p. 14.
"M BASTOS, Celso Ribeiro. Comentarios a Constituicio do Brasil. v. 1. Sdo Paulo: Saraiva, 1988, p.232.



48

De qualquer forma, a federacdo brasileira apresenta essa peculiaridade digna de
destaque. A inclusdo dos municipios e sua autonomia se consolidam tanto no artigo 1°
como no artigo 18 da Constituicdo Federal. Era sem sentido ser o Municipio um ente
constitucionalmente autdbnomo e co-participe no exercicio da soberania e, a0 mesmo
tempo, ndo estar enunciado expressamente como estrutura federativa brasileira. N&do
havia por que exclui-lo dos entes integrantes da nossa Federacéo, ja que se lhes conferiu
autonomia politico-constitucional. Neste sentido, ao municipio sempre se atribui o

mesmo grau de dignidade dos demais entes federados.

Apegado a noc¢oes tedricas de autores distantes do contexto politico brasileiro, o
constituinte de 1988 receava declarar expressamente 0 que corajosa e coerentemente
deixou claro e expresso, que 0 municipio é parte integrante da nossa federacdo, uma

federacdo, por sinal, com tragos muitos peculiares.

O constituinte ndo tinha tido coragem suficiente para declarar que nossa

federacdo compreende os municipios, aduzindo:

Ndo é de se louvar a timidez de nossos constituintes que, ao invés de
declararem as claras a posicdo dos Municipios brasileiros no novo conceito
de federacdo que adotaram, valeram-se de eufemismo para disfarcar a
inovacdo. Desta redacdo dissimulada das nossas Constituicdes republicanas,
no concernente a posi¢do do Municipio do Sistema Federativo vigente, tém
resultado erros de conceituagdo e a falsa ideia de que o Municipio ndo integra
a Federacdo brasileira, a semelhanga do que ocorre na Federacdo norte
Americana. O equivoco é palmar. A federagdo brasileira ndo dispensa nem
prescinde do municipio na sua organizagao constitucional. Segue-se dai que o
Municipio brasileiro é entidade politico administrativo do 3° grau na ordem
descendente da nossa federagéo: Unido, Estados e Municipios™.

As propostas apresentadas a Comissdo Constitucional postulavam o ingresso

expresso do municipio como parte integrante da Federacdo, com a seguinte justificativa:

Para varios efeitos praticos, 0 Municipio brasileiro, desde a Constitui¢do de
1934, com excecdo do periodo do Estado Novo, é considerado com parte
constitutiva do pacto federal. Agora é tempo de deixar isto claro no novo
texto constitucional. Como se sabe, todas as federagdes existentes sdo sui
generis, pois ndo ha duas absolutamente iguais, embora todas guardem certos
pontos em comum, muito pouco alids, como a indissolubilidade do Pacto
Federativo e a capacidade dos Estados membros se darem sua propria

2 MEIRELLES, H. Op. cit., p. 14.
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Constituicdo e se auto governarem. Nada impede, pois, a ado¢do da proposta.
Uma delas a originalidades das Constituicdes brasileiras de 1934, 1946 e
1967 é a divisdo tripartite da competéncia nacional que é reservada ao
Municipio. Que se complete, pois, esse processo, com inclusdo do municipio
entre as entidades integrantes da federacdo, visto como ndo desapareceram os
motivos que levaram os Constituintes do passado a subtrair a autonomia
municipal do capricho dos Estados Membros e da lei ordinaria federal,
dando-lhe protecdo no texto constitucional .

Essas ponderacGes sdo dignas de registro por esclarecerem que a federacdo pode
ser um rotulo que as constituicbes empregam para designar a forma de Estado que
construiram. Por isso, ela designa um regime juridico particular, cuja contextualizacdo

s0 seré apreendida mediante o exame de cada Constituicéo.

O regime federativo ndo é, pois, um esquema rigido. O federalismo apresenta
situacOes diferentes, e, dependendo ou ndo da presenca de determinados tracos, ha
Estados mais federais e menos federais, federaces mais perfeitas e menos perfeitas,
segundo modelo escolhido™. Os centros metropolitanos surgem de um processo de
conturbagéo de cidades. Vale dizer, em torno de uma orbita urbana, outros aglomerados
urbanos se vao construindo, constituindo uma nova forma de habitacdo. Pode-se
constatar que atualmente esta questdo do crescimento desordenado das cidades gera
uma série de desconfortos sociais, principalmente porque elas crescem sem a presenca

ordenadora do Estado.

As unidades urbanas, antes isoladas nos seus limites territoriais, agregam-se e se
integram num sé contexto. Elas se pdem a reclamar comportamento, atitude, prestacao
de servicos comuns, de forma que a divisdo politica administrativa dos municipios
integrantes da area ndo mais se ajusta a sua realidade socioecondmica. Nesse sentido,
vale ressaltar que as regiGes metropolitanas ndo sao entes federados, ndo configuram
centros politicos de poder, ndo tém 6rgdo com funcdo legislativa, ndo tém parcela de
competéncia constitucional e sdo meras autonomias administrativas. Nao integram,
pois, a federacdo. Trazendo a questdo das regibes metropolitanas ao arcabouco
Constitucional, tem-se que a Constituicdo de 1967 descrevia, no seu artigo 157, que a
Unido, mediante lei complementar, poderd estabelecer regides metropolitanas,

constituidas por Municipios que, independente da sua vinculagdo administrativa,

" MELO, Diogo Lordello de. Em defesa do municipio. Rio de Janeiro:IBAM, 1986, p. 23
™ Op. Cit. P. 110. MELO, D. Op. cit., p.110.
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integram a mesma comunidade socioecondmica, visando a realizacdo de servicos de

interesses comum.

J& com previsdo da atual Constituicdo Federal de 1988, houve altera¢es no trato
da questdo. Primeiramente, ela retira a instituicdo de regides metropolitanas da algcada
da lei federal, prescrevendo que elas serdo instituidas por lei estadual complementar.
Depois, estabelece que os Estados poderéo criar regides metropolitanas, aglomeragdes
urbanas e microrregides, constituidas por agrupamento de municipios limitrofes, para
integrar a organizacdo, o planejamento e a execucgdo de fungdes publicas de interesse

comum (paragrafo 3° do artigo 25).

O objetivo de pontuar a questdo das regides metropolitanas nesta pesquisa foi
trazer a reflexdo as variacGes existentes dentro da politica interna de uma Republica e o
quanto isto € saudavel, mesmo que se saiba que regibes metropolitanas ndo sdo entes
auténomos do ponto de vista politico. Elas ndo compdem, pois, a Federacdo. Nao sdo da
esséncia do nosso regime federativo. Porém, destaca-se uma tendéncia de discussao
concreta desta formalizacdo, inclusive com competéncia constitucional definida, com
poderes constituidos, passando as regifes metropolitanas a configurarem como ente
federativo. Arremate-se dentro desta visdo que, apesar de ser uma tendéncia atualmente

fragil, poder-se-a no futuro vislumbrar a sua concretizacdo formal.

E importante neste contexto descrever a problematizacdo constitucional desta
autonomia, e, em vez de uma reparticdo de autonomia dual, tendo de um lado a
competéncia da Unido, o poder central, e, de outro, a competéncia dos Estados
membros, centros regionais de poder, a federacdo brasileira apresenta uma peculiaridade
digna de destaque. No plano constitucional ainda se observa uma quadrupla
competéncia de autonomia, considerando a do Distrito Federal. Assim, a federacdo
brasileira possui quatro centros distintos de poder: um federal, a Unido; um regional, os
Estados Membros; um do distrito federal; um quarto, local, dos municipios, todos

auténomos e com poderes politicos emanados diretamente da Constituigéo.

Embora tenha atribuido a Unido um quinhdo maior na partilha das competéncias,
a Constituicdo concedeu ao Municipio um poder insuscetivel de usurpagéo pelo governo
central ou regional e sem qualquer diferenca de carater entre os poderes concedidos a

Unido e ao Estado.
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Esta afirmacdo é fundamentada no que a prépria Constituicdo reservou a Unido,
sendo somente por lei federal que caberd dispor sobre ela. Se a autonomia é do Estado
Membro ou do Distrito Federal, ao legislador estadual ou distrital competira estabelecer
0s comandos juridicos pertinentes. Por sua vez, no que respeitar ao peculiar interesse
local, area reservada a competéncia do Municipio, ndo se permitira intromissdo do
legislador federal ou estadual. O campo de atuacdo da lei municipal ndo podera ser
objeto de invasdo, seja pela lei federal, seja por parte do legislador do Estado, no caso
deste, mesmo se for o constituinte. Somente a lei municipal cabera dispor sobre assunto

reservado a competéncia do Municipio.

Nesse contexto também ndo se pode deixar de trazer a pesquisa a posicdo de
Victor Nunes Leal, para quem, nos limites que Ihe foram tracados pela Constituicéo, a
competéncia municipal ndo é suscetivel de mutilacdo, nem por lei federal, nem por lei
estadual . Para consolidar esta posicdo, é importante conhecer o posicionamento de
Hely Lopes Meirelles. Para ele, nas areas reservadas a competéncia municipal, nada

pode a lei federal ou a estadual

. Delimitada, pois, a esfera de competéncia da Unido,
do Estado, e do Municipio, Odilon C. de Andrade observa que ndo pode haver nenhuma
interpenetracdo entre elas. Nesse caso, diz-se que, no ambito de suas atribui¢bes, o

municipio esta acima do Estado e da Unido’".

Nesta corrente de estudiosos que se debrucam sobre a autonomia do municipio,
J. Crettella Junior conclui que a lei municipal, quando regula a matéria da competéncia
privativa do municipio, tera primazia em caso de conflito quer sobre lei federal, quer

sobre lei municipal.”

Qualquer ingeréncia da Unido ou do Estado em é&rea de competéncia
constitucionalmente reservada ao municipio, como € o caso da organizacdo dos seus
préprios servicos, ou seja, dos servicos publicos de interesse local, sera ilegitima e
inconstitucional. A lei municipal, nesse caso, sobrepbe-se a federal ou estadual,
inclusive a Constituicdo do Estado. Somente o poder Constituinte Federal poderia
limitar ou restringir essa autonomia. Se a Constituicdo da Republica atribui ao
Municipio, nem o legislador federal ou estadual, nem o constituinte estadual poderdo

restringir, limitar, ampliar ou modifica-lo, ressalvados os casos previstos pela mesma

> LEAL, Victor Nunes. Revista de direito administrativo. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1985, p.77.
® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1985.
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Constituicdo Federal. Assim, em havendo conflito, a lei municipal prevalece sobre a

estadual e federal, se a matéria regulada for da competéncia privativa do municipio.

Nessa linha, o Supremo Tribunal Federal tem declarado a inconstitucionalidade
de artigos de Constituices estaduais por invasdo em area de competéncia privativa do
municipio, fazendo prevalecer a lei municipal sobre a norma do constituinte estadual.
Alids, s6 assim seria possivel preservar a autonomia que a Constituicdo da Republica
confere e assegura aos Municipios.

Por esta razdo, a presente pesquisa identifica que a lei municipal ndo é menos
valida que a lei federal e a estadual. O municipio faz parte, pois, da estrutura do regime
federativo brasileiro. Nao recebeu competéncia por delegagdo da Unido ou do Estado.
Possui competéncia originaria, de primeiro grau, nascida na propria Constituicéo,
diretamente. Assim, também se salienta que a competéncia e autonomia municipal ndo
estdo, como se afirma erroneamente, num terceiro nivel, face as duas outras ordens
governamentais. Esse equivoco tem induzido muitos autores a aceitacdo de uma

hierarquia entre normas federais, estaduais e municipais.

Ora, do prisma do direito, ndo ha niveis de governo em nossa federacdo. Por
conseguinte, também ndo ha desniveis, uma vez que ndo ha desigualdades juridicas
entre Unido, Estados-membros e municipios. A isonomia destes entes é a esséncia do

federalismo brasileiro, que ndo da guarida a ideia de subordinagdo entre elas.

O principio de isonomia entre 0s entes constitucionais significa essencialmente
que: a) a Unido, Estados-membros e Municipios sdo entidades cuja existéncia esta
constitucionalmente prevista, reguladas também as condi¢cGes de autuacBes. b) a
competéncia dessas entidades politicas da federacdo esta constitucionalmente fixada,

com prevalecimento no critério da rigidez *°.

Mostrando que o principio da isonomia entre as pessoas politicas defluiu,
contudo, do principio expresso da competéncia dessas entidades constitucionais, Souto
Maior Borges conclui que ndo ha, em principio, supremacia da Unido sobre os
Estados-membros e Municipios, em face dos rigidos critérios constitucionais de

reparticdo de competéncias. Os entes politicos sdo todos auténomos, porque foram

™ 1dem.
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criados pela Constituico. As suas relacOes constitucionais sao relacGes de

coordenacéo e ndo de subordinagéo, de justaposicao e ndo de superposicao™.

Ele® destaca em suas posicBes que ndo ha desniveis hierarquicos entre as
pessoas constitucionais, que juridicamente sdo iguais entre si. No campo da
competéncia do municipio, a lei municipal é exclusiva e excludente de qualquer outra
lei. N&o esta acima nem abaixo das leis federais e estaduais, precisamente porque esta
isolada na sua esfera privativa de competéncia. A diferenca do padrdo comumente
adotado nos Estados Federais, nossa Federacdo apresenta peculiaridade digna de nota:
uma discriminacdo constitucional quadrupla de competéncias, em poderes conferidos a

Unido, Estados-membros, Distrito Federal e municipios.

A Constituigéo vigente estruturou um sistema de reparticdo de competéncias que
enumera 0s poderes da Unido e dos municipios, confere poderes remanescentes aos
Estados e atribui ao Distrito Federal as competéncias reservadas aos Estados e
Municipios, combinando competéncias exclusiva, privativas e principiolégicos com

competéncias comuns e concorrentes.

Nos artigos 21 e 22 da Constituicdo Federal de 1988, bem como no paragrafo 1°
do artigo 25, foram conferidos aos Estados Poderes remanescentes. No artigo 30 esta
enumerada a competéncia dos Municipios. No paragrafo 1° do artigo 32 temos as
competéncias atribuidas ao Distrito Federal.

A competéncia ora é exclusiva, ora privativa para corroborar este ponto da
pesquisa, pode-se recorrer a José Afonso da Silva® que esclarece a diferenca entre
competéncia exclusiva e competéncia privativa. A competéncia exclusiva é indelegavel
e a privativa pode ser objeto de delegacdo. Assim, no artigo 22 da Constituicdo Federal
de 1988, a competéncia e a autonomia sdo privativas da Unido e ndo exclusivas dela,
porque, segundo dispbe seu paragrafo Unico, uma lei complementar podera autorizar 0s
Estados a legislar sobre aspectos especificos das matérias relacionadas com o artigo
citado. Havendo, pois, essa possibilidade de delegacédo se estara diante da competéncia

atribuida ao Distrito Federal.

% |dem, p, 12

8 Op. Cit. Pag. 10 e 11
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Existem matérias sobre as quais tanto a Unido quanto aos Estados, o Distrito
Federal e os Municipios podem legislar, por se tratar de poderes compartilhados entre as
unidades federativas. Podemos citar como exemplo a protecdo e defesa da saude, a
protecdo do meio ambiente e controle da poluicdo. Nestes casos, diz-se que a legislacao
é concorrente, no sentido de que cada ente federativo possui um quinhdo do poder
legislativo na partilha de competéncias. A matéria ndo é exclusiva nem privativa de
ninguém, podendo, pois, cada um ditar normas que coexistem com as de outros. A
legislacdo sobre tais matérias como um todo representa a juncdo harmoniosa, sem

conflitos, da legislacdo de cada ente federativo.

Cumpre observar, todavia, que, no ambito da legislacdo concorrente, a
competéncia da Unido se limitard a estabelecer normas gerais. Logo, conclui-se que a
competéncia concorrente, como concebida na nova Carta, € limitada, tendo em vista que
0 poder central, ndo tem competéncia ilimitada para legislar sobre determinadas
matérias. Em certos casos, cabe-lhe apenas normas gerais. Relativamente a essas
matérias, a Unido carece de competéncia para estabelecer o regramento que em

entender, porque somente lhe compete editar normas gerais.

Para alguns autores, o conceito de normas gerais encontra-se em 0posicdo a
normas especificas. O que é especifico ndo é geral e vice versa. A norma geral
estabelecera sempre as linhas gerais, ndo descendo a pormenores, ndo regulando casos

isolados, ndo podendo particularizar, devendo ser genérica.

Serdo aquelas que ndo especificardo que ndo aplicardo solucBes optativas,
que ndo concretizardo procedimentos, que ndo criardo diregdes e servicos,
que ndo selecionardo e discriminardo as atividades, que ndo preceituardo para
a emergéncia, para a oportunidade, a modalidade especial e para 0 caso
ocorrente, que ndo condicionardo a aplicabilidade, que ndo descerdo a
mindcias e requisitos®.

Carvalho Pinto® impde ao conceito de normas gerais a satisfacdo de trés
requisitos: serem aplicadas igualmente a Unido, aos Estados e aos municipios; nédo

visarem particularmente a determinadas situagdes ou institutos juridicos, com excluséo

8 PACHECO, Claudio. Tratado das Constituicdes brasileiras. v. II. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1958,
p. 255.
% PINTO, Carvalho. Normas de direito financeiro. S&o Paulo: Prefeitura do Municipio, 1949, p. 41.
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de outros da mesma condicdo ou espécie; tambem se limitarem a aspectos fundamentais

ou basicos, sem regularem pormenores e detalhes.

No caso, é de muito pouco ajuda o conceito que se limita a considerar as normas
gerais como sendo normas fundamentais, as de diretriz, porque com isso apenas se
desloca o problema da nocdo de geral para fundamental, ou para o significado de

diretriz.

Diogo de Figueiredo Moreira Neto®® chama a atenc&o para o fato de que, nessa
relacdo, resultante da elaboracdo de diversos autores, ha um elemento comum: as
normas gerais implicam um sentido limitativo. Observando a ordem juridica positiva
compreende atos que expressam a vontade cogente do Estado em vérios niveis de
abstracdo de generalidade.

Num extremo de concretizagdo e de particularizagdo estdo os atos juridicos,
no outro extremo, de abstragdo e de generalizagdo, estdo os principios , entre
ambos, estdo as normas, no sentido estrito, menos abstratas e gerais que 0S
principio acima citados, porém, sem as caracteristicas de concrecdo e
particularizacdo dos atos juridicos. Salientado, contudo, que o0s principios nao
necessitam ser formulados positivamente, para que tenha existéncia como
categoria juridica, conclui que, quando sdo positivados, no sentido declarados
pelo legislador, surgem as chamadas normas-principios. Por sua vez, as
normas gerais avizinham-se das normas principios. Por sua vez, gozando,
inclusive, maior abstragdo e menos pormenoriza¢cdo sendo mais
pormenorizantes®.

O que se pode concluir destas posicdes extraidas do autor Moreira Neto é que
existem trés grupos de generalizacdo normativa: a) normas especificas, que seriam as
normas em sentido estrito b) normas gerais, que seriam normas mais abstratas e menos
pormenorizantes do que as especificas; ¢) normas-principios, que seriam normas com

extrema abstracao e generalizagéo.

Todo este esfor¢o classificatorio em relagdo as normas segundo a Constituicdo
Federal confere aos Estados, Distrito Federal e municipios competéncia suplementar,
exercida, evidentemente, em relacdo as matérias elencadas no artigo 24, de competéncia

concorrente (paragrafo 2° do artigo 24 e inciso 1 do art. 30) da Constituicdo Federal.

% NETO, Diogo de Figueiredo Moreis. Competéncia concorrente limitada. Separata da Revista de
Informacéo Legislativa, n. 100, 1988, p. 149.
% NETO, D. Op. cit., p. 153.
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Joaquim Castro Aguiar aborda a sintese dessas conceituacdes sobre normas,

destacando a sua posi¢do no cenério brasileiro:

Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerdo a
competéncia legislativa plena para atender suas peculiaridades. Diga-se o
mesmo do Distrito Federal e aos Municipios, sendo que, em relacdo aos
municipios, a lei municipal devera respeito as normas Estaduais e regionais.
Em ndo havendo lei federal e estadual, a competéncia do municipio, em
matérias sobre as quais também possam legislar, por serem da competéncia
comum de todos os entes federados, como sadde, urbanismo, meio ambiente,
controle de poluicdo, direito tributario, protegdo ao patriménio histérico e
artistico, turistico, a competéncia do municipio sera exercida plenamente,
para atendimento é Idgico, dos interesses locais. A superveniéncia de lei
federal sobre normas gerais suspende a eficacia da lei estadual, no que lhe for
contrario. Neste sentido, a superveniéncia de lei federal ou estadual de
normas gerais suspende a eficicia da lei municipal, no que esta contrariar
qualquer daquelas duas.?’.

O que se destaca acerca do status formal do municipio no plano constitucional,
especialmente no que se refere a sua autonomia em relacdo aos demais entes federados e
o o fundamento juridico desta autonomia, é que a lei federal que estabelece normas
gerais no ambito da legislagcdo concorrente, conforme o artigo 24 da Constituicdo da
Republica, € lei ordinaria, e ndo complementar, respeitadas as ressalvas estabelecidas

em outros preceitos.

Convém estar atento também ao que estabelece o artigo 146 da Constituicdo
Federal, segundo o qual cabe a lei complementar dispor sobre conflitos de competéncia
em matéria tributaria; regular as limitacdes constitucionais ao poder de tributar;
estabelecer normas gerais em matéria de legislacdo tributaria, tais como defini¢do de
tributos e de suas espécies, fatos geradores, bases de calculo. A norma geral tributaria
tera de ser veiculada, pois, por lei federal complementar, ndo podendo ser editada por

lei ordinéria.

Uma pesquisa sobre o tema da paradiplomacia necessariamente deve levantar
todos os fundamentos vinculados a autonomia, principalmente constitucional, do
municipio. Para tanto, ainda se deve problematizar a relacdo entre soberania e

autonomia.

8 AGUIAR, Joaquim de Castro. Competéncia e autonomia dos municipios na nova constituicéo. Rio de
Janeiro: Forense, 1995.
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Mais uma vez, é importante trazer algumas ideias para efetuar esta discussao, e

parece interessante, para tanto, a visdo de José Afonso da Silva acerca da soberania.

Autonomia € a capacidade de agir dentro de um espaco circunscrito, como se
nota pelos artigos 25, 29 e 32, que a reconhecem aos Estados, municipios e Distrito
Federal, respeitados os principios estabelecidos na Constitui¢do. E pois, poder limitado
e circunscrito, e € nisso que se encontra o equilibrio da federacdo, que rege as relacfes
entre a Unido, Estados e Distrito Federal e Municipios, todos autbnomos entre si nos
termos da Constituicdo, entre 0s quais sobreleva o da intervencdo federal nos Estados,
agora também no Distrito Federal, e a intervencdo dos Estados nos Municipios, que esta

prevista nos artigos 34 e 36 da Constituicio Federal®®,

A posicao firmada acima também € corroborada por Regina Maria Macedo Nery

Ferrari, para a qual

Os Municipios séo wunidades territoriais, com autonomia Politica,
administrativa e financeira, autonomia esta limitada pelos principios contidos
na Carta Magna. O Estado Federal é uma forma de Estado composto, onde se
encontra a unido das comunidades publicas dotadas de autonomia
constitucional e politica, que nada mais é do que a capacidade de legislar
através de autoridades proprias, sobre seus proprios negécios®.

O que se pode compreender com estas manifestacfes € que a autonomia €
prerrogativa politica outorgada pela Constituicdo a entidades estatais internas, ou seja,
Estados membros, Distrito Federal e Municipios, para compor seu governo e sustentar
sua administracdo segundo o artigo 18 da Constituicdo Federal. Dai a Constituicdo da
Republica assegurar autonomia ao Municipio para a composi¢do de seu governo e a
administracdo propria no tocante a interesse local. A autonomia nao é poder originario.
E prerrogativa politica concedida e limitada pela Constituicio Federal. Os Estados-
membros, Distrito Federal e o0s Municipios tém sua autonomia garantida

constitucionalmente, ndo como um poder de autogoverno decorrente da soberania

% AGUIAR, J. Op. cit.,.
% FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Elementos do direito municipal.. Sd0 Paulo: Revista dos
Tribunais, 1993.
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Nacional, mas como um direito publico subjetivo de organizar sua gestdo e prover sua

administracdo, nos limites do que a Lei Maior prevé®.

O que se percebe € que, com o0 advento da atual Carta, denominado pelo falecido
Deputado Federal Ulysses Guimardes como “Constitui¢ado Cidada”, instaurou-se
efetivamente o Estado Democratico de Direito, e ndo se pode opor a importancia do
municipio como uma entidade estatal. Sua existéncia decorre da propria lei que o
Instituiu, independentemente de qualquer registro, a que s estdo sujeitas as pessoas
juridicas de direito privado. A lei que a cria € seu titulo constitutivo e marca o inicio da

sua existéncia legal, de acordo com afirmacéo do autor Hely Lopes Meirelles®.

Pela importancia do conceito de autonomia no plano Constitucional, ela passou a
ser principio. Diante disso e do artigo 29 da Constituicdo de 1988, o constituinte patrio
redige que o municipio elaborara sua propria lei organica (LOM), assegurando a eleicdo
do Prefeito, vice-Prefeito e vereadores, sendo o nimero de vereadores proporcional ao
namero de habitantes. Ela ainda fixa a remuneracdo dos agentes politicos. Sdo estas e

outras funcgdes que caracterizam a autonomia politica dos entes municipais.

A esséncia da autonomia politica dos municipios se concretiza, assim, no
exercicio do seu poder legislativo e nas elei¢bes do seu representante (o Prefeito) e dos
representantes do povo (os vereadores), que ocorrem simultaneamente em todo pais
para um mandato de 04 (quatro) anos, tanto para o chefe do Executivo quanto para os
membros do Poder Legislativo. A questdo da autolegislacdo esta inserida na norma
constitucional, pois 0 municipio possui um corpo legiferante eleito diretamente pela
populacdo, o qual legisla sobre as matérias de interesse local, sendo a sua legislacdo
supletiva a legislacdo estadual e federal concorrentemente. Meirelles ainda pontua, a

respeito, que

Dentro do aspecto politico da autonomia municipal se encontra a capacidade
de organizar o seu préprio governo, isto €, a capacidade de estruturar os
Poderes Legislativo e Executivo, bem como seu inter-relacionamento. Essa
organizagdo, que sera disciplinada na Lei Organica de cada Municipio, em
que pese integrar a autonomia municipal, ndo é completamente livre, ja que,
conforme o art. 29 da Constituicdo Federal devera seguir os principios
estabelecidos nesta Constituicdo. Considerando as limitagbes a que esta
sujeito o Municipio no ato de exercer sua autonomia, Adilson Abreu Dalari
afirma que os principios sdo enumerados no artigo 29 e outros, que, por sua

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 15 ed. Sio Paulo: Malheiros, 2007.
8 MEIRELLES, H. Op. cit.,.
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vez, decorrem dos principios estabelecidos na Constituicdo Federal e
Estadual. Ndo seria possivel um Municipio adotar para o governo local a
forma monarquica, porque temos como principio fundamental da
Constituic&o e principio republicano®.

A autonomia Politica se reveste de capacidade de auto-organizacdo que a Carta
Magna de 1988 outorgou aos Municipios, dando-lhes um contetdo politico para a
definicdo de suas posi¢des na Organizacdo do Estado brasileiro, em que em épocas

anteriores a autonomia era limitada, porque ndo se atribuia a ela a devida importancia.

Também em funcdo da sua relevancia constitucional, o instituto da autonomia
administrativa ganhou status de principio. Ele se encontra voltado para a possibilidade
de gerir negdcios publicos locais sem a m&o do poder estadual ou federal. E facultado
aos entes municipais possuirem direta ou indiretamente através de concessdes ou
permissbes. O que define e caracteriza o interesse local inscrito como dogma
constitucional, é a predominéncia do interesse do municipio sobre o do Estado ou da
Unido®. Desta perspectiva, 0 municipio se autoadministrara sem a necessidade de
interferéncia de outros entes, haja vista que toda atividade administrativa de interesse

local ja esta prevista na Constituicdo. Neste sentido:

A organizacdo dos servicos publicos locais constitui outra prerrogativa
asseguradora da autonomia administrativa do Municipio. Nem se
compreenderia que uma entidade autdnoma, politica financeiramente, néo
dispusesse de liberdade na instituicdo e regulamentacdo de seus servicos.
Mas, a despeito de ser palmar a verdade, e de a ter dito com inexcedivel
clareza a lei magna, intromissdes ainda existe por parte de poderes e 6rgaos
estranhos ao municipio, que interferem arbitrariamente nos servigos locais,
com sensiveis prejuizos para a Administragdo e manifesto desprestigio para
0s poderes municipais, lesados na sua autonomia. Contra esses resquicios
ditatoriais, que subordinava todos os interesses comunais, jA se observa
salutar reacdo por parte das Municipalidades, através de vias administrativas
e judiciais™.

E importante observar que, em se tratando de necessidade de recursos
financeiros para movimentar a maquina administrativa, em quase nada adiantaria o

municipio ser detentor de autonomia politica, sem ndo possuisse autonomia financeira.

% FERRARI, R. Op. cit., 1993.
% MEIRELLES, H. Op. cit., p. 110.
% MEIRELLES, H. Op. cit., p.111.
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Neste caso, o Poder Local estaria fadado a ndo prestar a populagéo os servicos publicos

bésicos aos quais ela tem direito.

Pode-se, neste sentido, concluir que o aspecto politico da autonomia municipal
recepcionada na Carta Magna de 1988 esta consolidado na elei¢do dos Prefeitos, Vice
Prefeito e Vereadores, ao passo que seu aspecto administrativo € representado pela auto-
organizacgdo dos seus servicos com base no interesse local. J& no que toca ao aspecto
financeiro da gestdo, em que pese o dispositivo Constitucional sobre a competéncia
municipal para instituir tributos, os municipios brasileiros ainda ndo gozam de total
independéncia, e, para sua sobrevivéncia, dependem de transferéncias dos outros entes
da federacdo. Estando constitucionalmente consolidados os principios da autonomia

municipal Meirelles mais uma vez aduz:

A negacao de tais principios da autonomia municipal ou sua postergacédo pelo
Estado Membro ensejam a intervencdo federal no Estado, como esta descrito
no artigo 34 da Constituicdo Federal, assim como o desrespeito a esses
mesmos principios por parte da Unido autoriza o recurso ao Judiciario para
fazé-la retroceder aos lindes Constitucionais. Ja a ndo aplicacdo do minimo
exigido da receita municipal de impostos na manutencéo e desenvolvimento
do ensino ensejard a intervencdo do Estado no Municipio (Constitui¢do
Federal, artigo 35, I11)*.

O ente publico necessita de mecanismos de orientacdo e planejamento para suas
atividades, a fim de cumprir suas atribuicdes, manter controle de suas atividades, as
previsdes de arrecadacdo e gastos para submeter ao crivo do legislativo, que deve

aprovar as leis integrantes do sistema orgamentario municipal.

A obrigatoriedade € um dos principios que norteia a elaboracdo do Orcamento
Municipal, em que o ente publico estd obrigado por lei tanto a elaborar proposta de
orcamento e encaminhé-la ao legislativo para sua apreciagdo e vota¢do quanto a cumprir
o disposto na lei orcamentaria, principalmente no que se refere as despesas fixadas pelos
programas de saude, educacdo, limpeza publica e os investimentos ja iniciados. A lei
federal 4.320/64 prescreve, em seu artigo 1°, que esta lei estatui normas gerais de
Direito Financeiro para elaboragéo e controle dos or¢camentos e balangos da Uniéo,

dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, de acordo com o dispositivo

% MEIRELLES, H. Op. cit., p.114.
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Constitucional como se observa a elaboracdo dos orcamentos Municipais ja esta

prevista na lei acima em comento.

O orcamento evoluiu para aliar-se ao planejamento, surgindo o orcamento
programa como especializacdo. H4 mesmo uma corrente de pensamento que
considera o orcamento ligado intrinsecamente ao planejamento. O orcamento
ndo pode aparecer como subproduto de planejamento nem da contabilidade.
Na pratica, deve operar como ferramenta de ligagdo entre os sistemas de
planejamento e finangas. Com isto, torna possivel a operacionalizagcdo dos
planos, porque os monetariza, isto é, coloca os planos em fungdo aos recursos
disponiveis. Assim, 0 orcamento apresenta-se fundamentalmente como um
instrumento de que o administrador dispde para equacionar o futuro em
termos realisticos, como em curso de agdo, um programa operacional. A
integragdo planejamento/orcamento é tonica hoje em dia, servindo como
ferramenta capaz de consertar as distor¢Bes administrativas e remover 0S
empecilhos institucionais que dificultam a modernizagdo dos métodos e
processos administrativos no Brasil .

Salienta-se que, para a perfeita elaboracdo do orcamento, o municipio devera
observar 0s principios constitucionais e da legislacdo infraconstitucional, sem perder de
vista a orientacdo doutrinaria, a qual informa suas técnicas de elaboracdo, bem como
sua execucdo. Os principios basicos que norteiam o orcamento sdo: a) anualidade,
segundo o qual a lei orcamentaria vigora apenas por um ano; b) universalidade, que
determina a inclusdo de todas as receitas e despesas do ente publico no or¢camento
anual; ¢) ndo vinculacdo, que veda a vinculacdo de receita de impostos a 6rgdo, fundo
ou despesa. E importante destacar que existem outros principios que direcionam a
elaboracdo do orcamento municipal, porém, os principios acima elencados é que devem

ser destacados e ndo poderdo deixar de serem observados.

O que se pode concluir até este momento em relacdo a importancia e autonomia
do municipio no contexto nacional é que o modelo federativo brasileiro o acolhe
constitucionalmente como ente e, em decorréncia disto, atribui-lhes todas as
responsabilidades necessarias para consolidar sua autonomia. A revisdo que se efetua
tem em vista delinear um marco tedrico que permita respaldar a tese da realidade do
municipio em relagdo a contratos e intercAmbios internacionais, objetivando a buscar de

modo responsavel oportunidades que possibilitardo uma mitigacdo das tensdes sociais

% MACHADO, Janior; REIS, Heraldo da Costa. A lei 4.320/64 comentada. 30 ed. Rio de Janeiro: IBAM,
2001.
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coexistentes na sociedade local, a destinataria dos resultados das politicas publicas entre

todos os entes da Federacao.



63

CAPITULO 2 - GOVERNOS SUBNACIONAIS E AS RELACOES
INTERNACIONAIS

As relacdes internacionais, independente de sua abordagem tedrica, implicam a
presenca do Estado como ator politico Na maioria das analises ele é o protagonista das
relagdes internacionais, estabelecendo relagbes com outros Estados e/ou organizacOes

internacionais.

Para os tedricos realistas, o interesse prioritario dos Estados nacionais é reunir
poder suficiente para garantir sua seguranca num mundo anarquico, em situacdo de
potencial guerra permanente, na qual os mais fortes tendem a predominar sobre os mais
fracos. Cabe ao governo central de cada pais comandar as forcas armadas e celebrar
acordos e contratos com outros Estados, como os tratados de comércio, as declaracdes

de guerra e os tratados de paz.

O Estado € constituido por um sistema de autoridade coercitiva e detém o
monopdlio da violéncia institucionalizada. Portanto, possui meios politicos, juridicos e
fisicos para assegurar sua autoridade e, nas relacfes internacionais, pode dispor destes
instrumentos para defender seus interesses quando lhe convier. Os interesses dos
Estados soberanos sdo promovidos por intermédio de instrumentos de poder, em

particular pelo militar e o econémico.

Outros mecanismos utilizados para defender os interesses dos Estados nas
relacBes internacionais sdo 0s regimes e as instituicdes internacionais, ainda que sé
possuam dispositivos de coercdo por delegacdo do conjunto dos Estados nacionais. No
entanto, 0s regimes e as instituicBes internacionais também podem servir de
instrumentos de cooperacdo entre os Estados nacionais, principalmente para a promocao

da paz social.

Na prética as grandes potencias os utiliza para defender seus préprios
interesses. O governo dos Estados Unidos, por exemplo, tem tratado de
liberacdo de investimentos nos foruns internacionais de negociacBes dos
acordos de livre comércio como um tema de suma importancia, por favorecer
a expansdo geografica e econdmica das corporagcBes empresariais norte-
americanas que, por sua vez, sdo componentes importantes de sua politica
externa e de seguranca. Entretanto, as corporacfes empresariais
transnacionais, por mais poderosas e capazes que sejam de influenciar a
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politica do Estado, tal como transformacgdo neoliberal, em particular a politica
do Estado minimo em programas de governo a partir dos anos 1970, ndo
substituem os Estados nacionais no exercicio das relacdes internacionais.
Entre o final do Século XIX e inicio do seguinte, auge do liberalismo
econdmico e ascensdo do imperialismo, houve exercicio de uma forte
influéncia das corporagdes empresariais e trustes sobre as grandes poténcias,
de modo a contradizer a afirmagdo anterior. Nesse periodo, as principais
poténcias do mundo assumiram 0s interesses de suas respectivas empresas
durante o acirramento da concorréncia comercial mundial, e o resultado foi a
ecloséo da primeira guerra mundial, a crise de 1929 e a segunda guerra
mundial®’.

N&o é sem razdo que o principal componente da agenda internacional ao término
da Segunda Guerra mundial foi a criagdo de regimes e organizag0es internacionais para
regular as relagbes entre os Estados (Organizacdo das nacBes Unidas) e garantir a
estabilidade Monetaria (FMI). No entanto, apesar do fortalecimento do poder regulador
do Estado, tais objetivos nem sempre foram plenamente atingidos. Pode-se mencionar
varias razdes para tanto, como, por exemplo, as resisténcias empresariais em contribuir
para o custeio da implementacdo dos direitos e a dificuldade de garantir sua eficacia a
partir de um Estado centralizado, particularmente, em paises muitos extensos e com

grande populacdo.

Diante disto os poderes dos subnacionais (governos de estados e municipios)
de muitos paises, além de cuidarem de interesses genéricos de pessoas nessas
esferas, cada vez mais assumiram suas responsabilidades no tocante a
distribuicdo dos direitos fundamentais dos cidaddos, como educagdo, saude,
moradia entre outros. Particularmente, as cidades ampliaram sua participagdo
na gestdo de politicas puablicas sociais devido a grande urbanizacdo do
planeta, que j& ultrapassa 75% na América Latina e 90% na Europa. Porém,
apesar dessa evolucdo social e politica ap6s o fim da segunda guerra mundial,
as duas Ultimas décadas do século passado se caracterizam por uma espantosa
escalada de dificuldades para as populagbes mais pobres do mundo, em
grande parte explicada pelo modelo econémico e politico neo liberal adotado
pelos governos no &mbito da globalizacdo da economia. Este modelo defende
a mdo invisivel do mercado, termo cunhado no século XVI1I por Adam Smith,
como a base ideal para as relagbes econdmicas e desenvolvimento das
nacBes. Segundo esta concepcdo, o Estado deve ser retirar de todas as
atividades e regulamentacdes econémicas para que as forcas do mercado
possam agir com liberdade, assegurando crescimento econémico, e,
consequentemente, o bem estar de todos os cidaddos. Um dos principais
tedricos da administragdo, o norte Americano Peter Drucker, chegou a
afirmar que a legislacdo trabalhista e o0s sindicatos ndo seriam mais
necessarios no mundo moderno, pois as proprias empresas teriam interesse

% JAKOBSEN, Kijeld. Poder local e relagdes internacionais. In: RODRIGUES, Gilberto; XAVIER,
Marcos. Cidades em relagGes internacionais: andlises e experiéncias brasileiras. Sdo Paulo: Desatino,
2009.
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em oferecer boas condigdes de trabalho aos seus empregados para que
produzissem melhor®.

Mesmo a partir desses exemplos, os fatos falam por si s6 e desmentem os
pressupostos defendidos. A reducdo do papel do Estado ndo acrescentou nada ao bem
comum. Pelo contrério, a globalizagdo atual e a mdo invisivel do mercado apenas
favoreceram os paises mais fortes economicamente e concentraram mais ainda a renda
mundial, além de reduzirem a qualidade e o alcance dos direitos fundamentais de
cidadania. A auséncia de instrumentos estatais devido as politicas neoliberais do Estado
minimo para prevenir e enfrentar essas crises incentivou a revisdo do modelo neoliberal,

em particular na América Latina.

2.1 O estado subnacional

De acordo com a soci6loga Saskia Sassen®, a globalizacdo gerou uma nova
geografia do poder, na qual as empresas multinacionais, as organizacdes internacionais,
os Estados nacionais e 0s governos assumem novos papeis, funcdes e expressdes de
poder. Assim, para Sassen, 0 poder no cenario internacional ndo adviria unicamente da
forca militar de que os paises dispdem, mas também da habilidade dos atores
internacionais de convencer 0s demais a aceitar sua posi¢dao ou de controlar o resultado

final de eventuais negociacdes:

Portanto, a independéncia pode ser uma fonte de poder. E ela serd complexa
a medida que conviver trés caracteristicas: existéncia de canais multiplos que
viabilizem as relagBes informais entre os atores governamentais, ndo
governamentais e transnacionais; auséncia de hierarquia entre os temas. Para
alcancar o poder em um mundo onde tais caracteristicas se apresentam, é
necessario que haja ligacdo entre as estratégias, constru¢do de uma agenda,
existéncia de relacBGes transnacionais e transgovernamentais e que as
organizacdes internacionais governamentais fortalecam seu papel'®.

% JAKOBSEN, K. Op. cit., p.20.

% APUD VIGEVANI, Tullo et al. (orgs). A dimensdo subnacional e as relacdes internacionais. S&o
Paulo: EDUC, 2004.

100 JAKOBSEN, K. Op. cit., p.2.

100 APUD VIGEVANI, Tullo et al. (orgs). A dimens&o subnacional e as relagdes internacionais. S&o
Paulo: EDUC, 2004.
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Entre estes atores se encontram o0s poderes locais (governos municipais).
Embora eles fagam parte do aparato do Estado, nas relagdes internacionais séo tratados,
formalmente, como organizagdo ndo governamentais. Contudo, as atividades
internacionais de municipios tém aumentado de modo significativo nas ultimas décadas,
em virtude da descentralizacdo administrativa e da ampliacdo das responsabilidades
sociais das prefeituras, bem como pelos desafios introduzidos pela globalizag&o. O fato
de os municipios fortalecerem sua posi¢do na esfera estatal e terem demandas concretas
que ndo sdo devidamente atendidas pelo governo federal reforca a procura da insercédo
internacional dos governos municipais. Porém, esse ainda é o caso, basicamente, das
cidades grandes e de algumas de porte médio que tém capacidade e recursos para

iniciativas proprias neste campo.

No entanto, o desenvolvimento de relacdes internacionais municipais s6 tem
sentido se estiver associado ao papel do Estado como provocador de desenvolvimento, e
ndo a partir da posicdo neoliberal de que o desenvolvimento e os fluxos de comércio
brotam do funcionamento das leis de mercado e da livre-iniciativa. Empresas realizam
acOes transnacionais e sdo atores ndo governamentais no campo internacional, mas seus
objetivos ndo espelham os interesses comuns. Elas atuam em funcdo dos seus proprios
interesses econdmicos, inclusive por meio de incidéncia politica sobre o Estado em

todas as suas esferas:

Governos municipais podem e devem interagir com o setor produtivo privado
em beneficio das cidades e seus habitantes, mas a partir de seu papel e
fungdes do Estado/governo local, e ndo abdicar dos mesmos em favor das
empresas, com alguns governantes fazem ao privatizar os servigos publicos e
promover relagdes internacionais apenas para favorecer negdcios privados.
Os interesses dos moradores das cidades e o bem comum podem ser
fortalecidos por meio de relagBes internacionais municipais, no minimo, a
partir de dois principios: complementacdo e politica externa do governo
central e diplomacia publica'®.

Estas colocacfes fazem parte de uma agenda positiva, mas também ha temas
internacionais que sdo negociados pelos governos centrais e que podem afetar
negativamente a administracdo municipal. Sem falar das consequéncias gerais dos

acordos de livre comércio, que afetam a indUstria e as empresas de servigos,

101 JAKOBSEN, K. Op. cit., p.27.
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repercutindo no meio urbano onde sdo instaladas, também existe a possibilidade de em
algum momento ocorrer a liberalizagdo de compras governamentais. Se 0S governos
municipais forem obrigados a submeter suas aquisicdes, bem como contratagcdes de
Servicos e obras, a licitacBes internacionais perderdo um dos seus poucos instrumentos
de promoc¢do do desenvolvimento local. Por esta razdo, apenas a interacdo com a
politica externa dos governos centrais ja justifica que 0s governos municipais
desenvolvam relagOes internacionais e reforcem efetivamente seu papel de Estado

subnacional.

2.2 A diplomacia publica do municipio

Além da interacdo e cooperacdo com aspectos da politica externa do Estado
nacional, os governos municipais também tém interesses proprios no ambito
internacional, que ndo se chocam com as politicas nacionais e que o governo central ndo
tem condigdes de atender. As cidades, por exemplo, estdo interessadas em se tornarem
conhecidas mundialmente para atrair eventos, visitantes e investimentos. Os governos
municipais, ao seu turno, estdo particularmente interessados em conseguir recursos, de
preferéncia a fundo perdido, de cooperagdo técnica no exterior, em realizar empréstimos
de instituicbes Financeiras internacionais, e influenciar os regimes internacionais e as

politicas das organizacdes internacionais que de alguma forma afetam os municipios.

Os governos municipais buscam esses interesses diretamente ou por intermédio
de associacdes e redes de cidades, utilizando largamente os instrumentos de “soft
Power”, de poder suave, brando, atuando, portanto pela diplomacia publica. Varios
governantes perceberam a vantagem advinda da conquista da admiracdo de outros
povos pelos seus paises. Andreassem destaca, nesse sentido, que a cultura francesa que
foi desenvolvida com pompa e circunstancia na corte de Luiz XIV no seculo XVII,
sendo utilizada com eficiéncia pelo rei e seu ministro Richelieu para conquistar

admiradores e promover sua emulacdo em outros paises:

Atualmente, a Franca promove a cultura e o idioma Francés com politica
permanente por meio de institutos culturais no exterior para ensinar seu
idioma, oferecer atividades culturais e organizar viagem de intercAmbio. Por
este meio, mantém os contatos, relagdes e influéncia sobre sociedade e
governo de paises que nunca foram suas coldnias e conserva o prestigio da
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cultura francesa de alto nivel. Os resultados sdo o elevado nimero de
estudantes estrangeiros que procuram as Universidades Francesas, a grande
quantidade de visitantes que hoje torna a Franca o segundo maior Estado que

recebe estudantes e turistas no mundo e a conformacdo de uma percepgéo

positiva geral do pais'®.

A realidade brasileira que possui uma serie de aspectos que permitem aos entes
publicos, inclusive os municipios, utilizarem o soft power em sua politica externa para
exercer influéncia e atrair novos admiradores: cordialidade, simpatia, cultura alimentar e
hospitalidade do povo em geral, a musica, a danca e as atividades folcloricas. Estas
caracteristicas podem ser aplicadas aos governos municipais, em que estas atividades
efetivamente se desenvolvem, podendo eles, inclusive, modernizar-se e aproveitar as

oportunidades abertas pela globalizacao.

Entretanto, para que isso seja possivel, € necessario que exista uma politica de
Estado na esfera municipal, tanto para tomar iniciativas préprias a partir do mandato
do(a) Prefeito(a) eleito(a) quanto para articular parcerias no nivel da sociedade
municipal com ONGS, empresarios, sindicatos e outros. Ela possibilitaria, ademais,

desenhar politicas para construir os contatos com o exterior™®.

Em relacdo as cidades, sdo apenas 0s governos municipais que tém condigdes e
interesses em desenvolver os componentes do soft Power'®* e imagens que reflitam suas
realidades e qualidades, bem como organizar sistemas de informacdo que possibilitem
divulgé-las atributos como forma de colocar os municipios internacionalmente e, com

isso, gerar beneficios politicos e materiais para o conjunto dos municipes.

Uma empresa privada em determinado municipio, tendo estrutura para gerar
beneficios aos municipes, somente o faria para se beneficiar a si mesma, o que, em tese,
ndo acrescentaria a0 bem comum do municipio, nem possibilitaria resolver problemas
estruturais da administracdo publica local. Ha diversos exemplos de cidades brasileiras
que utilizam estratégias de relagbes internacionais, sendo essas praticas mais
encontradas nas capitais, entre as quais Porto Alegre, que explorou com muita
competéncia e originalidade o or¢camento participativo e o fato de ser escolhida como

sede do forum social mundial. Outros exemplos de sucesso séo a cidade de Pintadas, na

102 ANDREASSEN, Uffe. DIPLOMATI org GLOBALISERING: En introduction til public diplomacy.
Copenhagem: Museu Tusculanums Folag, 2007.

103 JAKOBSEN, K. Op. cit., p.31.

104 £ uma expressdo usada na teoria das relacdes internacionais para descrever a habilidade de um corpo
politico - um Estado, por exemplo - para influenciar indiretamente 0 comportamento ou interesses de
outros corpos politicos por meios culturais ou ideoldgicos.
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Bahia, onde varias ONGs estdo se organizando para proporcionar desenvolvimento
local. H4, enfim, outros municipios que exploram o turismo de negdcios e atracOes

gastrondmicas.'®

Outro aspecto da experiéncia da paradiplomacia diz respeito a cidades de paises
diferentes, ficando evidente que, nas palavras de Kjedld Jalobsen'®, que se pode
analisar os seus relacionamentos bilaterais, tanto no campo das relagdes politicas quanto
a cooperagdo técnica. O autor chama atencdo para duas experiéncias importantes,
vividas por Vitoria, no Espirito Santo, e Dunquerque, na Franca. O interesse comum a
ambas decorre do fato de ambas serem portuarias e sede de empresas siderurgicas, bem

como do fato de eventos culturais se realizarem permanentemente nas duas cidades.

S&o apenas governos municipais que administram essas relagcdes, muito embora
elas sejam acdes externas ao Estado nacional. Os governos municipais desenvolvem sua
diplomacia puablica nos moldes do Estado nacional, ao interagirem com entidades
privadas, organizagGes ndo governamentais e instituicbes diversas, localizadas no

espaco politico internacional que pretendem influenciar.

Toda esta dinamica de relagdes internacionais entre 0s municipios surgiu por

construcdes e experiéncias vividas no passado:

Para Aristoteles a polis (cidade) é a comunidade superior, a qual tem por
finalidade o bem soberano. Somente nela 0 homem pode alcancar a vida boa
(felicidade). A lei, enquanto fruto da razdo, conduz a vida boa. A norma
constitui a ordem da comunidade politica e a determinacdo do que é justo. O
cidaddo, por sua vez, é aquele que exerce a politica, ou melhor, 0 que tem
direito de administrar e exercer fungdo publica. A polis de Aristoteles era a
cidade-Estado, e ndo existe mais como tal. Porém ainda é um espaco de
politica, normas, democracia e cidadania, e cuja gestdo é delegada pelo
cidaddo do Estado Subnacional. Prova disso é que a maioria dos grandes
acontecimentos politicos da nossa era ocorreu em areas urbanas, seja em
campanha pelas diretas ja em 1984, ou a queda do muro de Berlim, cinco
anos mais tarde. O municipio, evidentemente ndo exerce 0 mesmo papel que
o Estado Nacional na politica externa, mas, na atualidade embora as cidades
sofram as consequéncias mais dramética das guerras, 0s governos municipais
ndo comandam as for¢as armadas, ndo declaram guerra, nem negociam
acordos de paz. No entanto, sabe-se que 0S governos municipais que
desenvolvem politicas internacionais podem utilizar mecanismos de soft
Power para atingir seus objetivos em outros paises, constituir neles redes
internacionais e ainda se relacionar com organizagdes internacionais. Ha
inclusive regimes de organiza¢Bes internacionais criados em funcdo das
demandas dos municipios. Assim, guardadas as proporg¢des, estamos falando

105 JAKOBSEN, K. Op. cit., p.31.
106 JAKOBSEN, K. Op. cit., p.32.
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de uma esfera do Estado que defende interesses de parcelas da sociedade por
meio de aparato estatal e acdes transnacionais™®’.

E evidente que nas cidades concentram os reflexos sociais e politicos. Desta
sorte, € por intermédio dos municipios que surgem, efetivamente, as demandas que
possibilitardo aos seus representantes constituidos responder aos desafios da
sustentabilidade do seu potencial, porém, sempre com a prudéncia de identificar os

riscos que surgirao.

2.3 A acdo externa das cidades brasileiras

A acdo externa das cidades deve ser observada como parte das relacdes
internacionais tradicionais. O que se tenta defender é que estas relacdes sdo praticadas
entre Estados nacionais, e s por eles. E apenas em um ramo do conhecimento
originalmente restrito que 0s entes subnacionais se estabelecem, embora as acdes
internacionais deles compreendam regifes, provincias, departamento e estados, a

abordagem sera exclusivamente de cidades.

Essas relagGes internacionais ja vém acontecendo ha tempos entre as cidades
europeias e norte-americanas. Mas as condic¢Ges historicas para 0 seu incremento sdo
bastante recentes. Ha de se considerar que as relacGes internacionais se dao, atualmente,
num contexto politico bastante distinto do que existia ha trinta anos. O relaxamento das
tensdes internacionais, com o enfraquecimento do bloco soviético e o fim da guerra-fria
possibilitaram aos paises estabelecer relacbes entre si com maior liberdade e
pragmatismo. Isso também se refletiu na diminuicdo da desconfianca dos governos
nacionais com relacdes as acOes externas de suas unidades subnacionais, 0 que

contribuiu para difundir este fenémeno no mundo todo™®.

O que se tem observado apds os anos de 1980 e 1990 é um processo continuo de
descentralizagdo de poderes nacionais, ocorrido em parte pelo fim de muitas ditaduras
centralizadoras (Espanha, Portugal, Brasil, Argentina e outros) e, sobretudo, pelo
surgimento de blocos econémicos, como a Unido Europeia e 0 MERCOSUL. Estes

7 JAKOBSEN, K. Op. cit., p.32.
18 ROMAO, Wagner de Melo. O novo contexto das relagdes internacionais e a agdo externa das cidades
brasileiras. Sdo Paulo: Desatino, 2009.
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processos levaram a conformacdo de novas estruturas locais e de governo, promovendo
um abrandamento das hierarquias federativas e liberando as municipalidades para que
pudessem enfrentar situacdes de crise financeira a partir de alternativas que fossem além

do Estado-nacéo.

Nesse contexto, o detalhamento e a verticalizagdo dos processos de integracéo
regional, dos quais a Unido Europeia é o exemplo a ser seguido, geraram movimentos
transnacionais de valorizagédo de instancias supranacionais. Alguns Prefeitos de cidades
importantes, por exemplo, Barcelona, Paris e Porto Alegre, passaram a atuar como
verdadeiros articuladores politicos transnacionais e se firmaram a ponto de formarem

uma linha de frente em relacéo as integracdes entre as regides'®.

Junto com estes processos de integracdo regional, 0s organismos estatais
passaram a compreender que deveriam ampliar o foco de acdo na promocéo de politicas
publicas para diminuir os conflitos e tensdes sociais em todo o mundo. Em relagéo as
Nacdes Unidas, buscou-se enfrentar esta questdo com a criagdo de programas e projetos
que pudessem ser atingidos pelas cidades. Compreendeu-se que é no local que os
problemas sociais se manifestam e, se assim é, é ali que deve existir o Estado
responsavel pela resolucdo dos conflitos. Os objetivos dos programas e projetos da
ONU foram pensados em relacdo a estas integra¢Oes e parcerias governamentais com 0s
governos locais, tendo um papel preponderante na articulagdo de empresas e
movimentos sociais. E nesse momento que o tema do desenvolvimento local ganha

forca nos organismos multilaterais.

Estas acOes ndo podem se dar sem a participacéo da sociedade civil local. Elas se
efetivam através da parceria entre governo, organizacdes e movimentos, aparecendo
como resposta a crise de representatividade democréatica. Estas tensGes poderiam a
priori buscar solugdo nos mecanismos locais de democracia participativa, inclusive com
controle social do orgamento publico, tendo esta experiéncia sido iniciada em Porto

Alegre e ainda sendo amplamente divulgada na América Latina e na Europa™™.

Neste contexto, destaca-se a crescente transnacionalizagdo das empresas na atual
fase global do capitalismo, aprofundando a experiéncia da mercantilizagdo do territorio.
Os fatores geopoliticos e econdémicos estabelecem um quadro em que as cidades foram

definitivamente impulsionadas a potencializar a gestdo publica a partir de estratégias

% ROMAO, W. Op. cit., p. 48.
10 ROMAO, W. Op. cit., p. 49.
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que transpdem seu proprio territorio e desafiam preceitos constitucionais. Visando
observar a exposi¢cdo sobre 0s marcos em que se deram as experiéncias brasileiras das

relagOes internacionais das cidades,

Apresenta-se um perfil descentralizador, concedendo aos municipios o status
de ente federativo. Mais autonomia administrativa, mais também
responsabilidades com a implantacdo do Sistema Unico de Salde e da
Educacdo fundamental municipal. Muitos Prefeitos passar a entender como
indispensavel a busca de alternativas de gestdo e pelo aprimoramento de suas
estratégias de captacdo de recursos. Essas mudangas aconteceram no mesmo
periodo em que agéncias como o Banco Mundial (BIRD) e o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) passaram a considerar 0s
municipios como parceiros privilegiados para a execucdo de projetos, sob o
apelo da governanca urbana. O argumento é de que, em contraposi¢do aos
Estados Nacionais , as quantias enviadas aos municipios correm menos risco
de perder em atividade-meio e ou desviados motivados por corrupcdo. Nas
cidades, a sociedade civil poderia fiscalizar melhor a aplicacdo destes

recursos. Essa nova situagdo trouxe aos Prefeitos a alternativa de ampliarem

sua capacidade de investimentos em obras ptblicas***.

Com isso, 0s municipios tratam de aumentar o envio de projetos de empréstimo
ao exterior, em contratos estabelecidos sempre com a anuéncia de 6rgdos como a
Secretaria de Assuntos Internacionais do Ministério do Planejamento e a Comissdo de
Assuntos Econdmicos do Senado Federal™'?. Trata-se, portanto, de um tipo de ag&o
externa que relaciona os municipios e estados com organismos multilaterais na busca de
financiamento direto para seus projetos. E evidente que os empréstimos néo se ddo sem
clausulas que determinam como devem ser aplicados estes recursos dentro da gestéo
publica, que estipulam parametros estabelecidos pelo BID e o BIRD, gerando uma
padronizacdo de procedimentos em nivel mundial, sem que se deixem de estabelecer
relacfes internacionais inéditas entre os 6rgdos Multilaterais e 0os municipios, ndo sé
para financiamento, mas tambeém para as decorréncias administrativas vinculadas a esta

relacao.

Existem outras a¢Oes externas de cidades que visam a busca por financiamento
direto, qual seja, a imposicdo do modo de execucdo das politicas publicas. As cidades

tém se organizado para atuar firmemente nos processos de integracéo regional e, desde a

HROMAO, W. Op. cit., p. 50.

112 CORREA, Bruno. O processo de internacionalizacdo de politicas publicas: O caso do Programa de
atuagdo em Corticos em sdo Paulo. Relatorio Final de Iniciagdo cientifica. FASM, Curso de Relagdes
Internacionais, S&o Paulo, 2008.



73

década de 1990, buscam se articular para pressionar os governos locais a compor com o
poder central para uma maior e mais rapida integracao por intermédio de redes.

O objetivo estratégico da rede’™ é se estabelecer como interlocutora no processo

de construcdo do bloco, assim como ocorre na Europa, onde se estrutura a Unido
Europeia. As redes internacionais de cidades podem ser consideradas o ambiente
privilegiado de acéo das cidades no meio internacional. Por isso, além de experiéncias
regionais, estas relagdes devem ser vinculadas a assuntos e interesses comuns entre 0s
municipios. E esse o caso da Associacdo Internacional de Cidades e Portos, que
congrega uma centena de cidades portuarias no mundo. Por meio dessa rede, o
municipio de Santos pode estabelecer um convénio de modernizagéo das Docas com a
cidade Portuéria de Antuérpia, que deverd manter junto ao Porto de Santos a
implantacdo de novas tecnologias de processamento de container e, também, promover

cursos de formacéo e capacitacdo dos colaboradores envolvidos no processo™.

Diante do que ja evidenciou e visando a ilustrar as experiéncias descritas nesta
pesquisa, é conveniente destacar a capital do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, como
sendo uma cidade de vanguarda no aprimoramento destas politicas internacionais. A
pesquisa identificou, com base em Wagner de Melo Romao™™, quais foram as
caracteristicas que a tornaram referéncia e que poderdo ser objeto de analise para 0s
demais entes municipais que desejem consolidar suas politicas nas relacfes
internacionais. A primeira caracteristica que se destaca € que se trata de uma capital
regional, que ultrapassa uma grande cidade-polo, cuja influéncia ultrapassa fronteiras
brasileiras. A segunda € que Porto Alegre possui uma experiéncia de politica inovadora,
0 orcamento participativo, condizente com os principios da democracia participativa.
Por fim, ela conta com um projeto politico de inser¢cdo no meio internacional, que se
estrutura em torno da divulgacdo do sucesso de uma gestdo de esquerda que, eleicdo

apos eleicdo, manteve-se no poder local.

A cidade de Porto Alegre ainda se destaca no cenario internacional. Com a
realizacdo da primeira edicdo do Forum Social Mundial, em 2001, Porto Alegre
conseguiu se tornar uma referéncia mundial em contraposi¢do a Davos, cidade suica

sede do Forum Econdmico Mundial. Sua insercdo no meio internacional se faz,

3 ROMAO, W. Op. cit., p. 51.

14 ROMAO, Wagner de Melo. O novo contexto das relagdes internacionais e a agdo externa das cidades.
S8o Paulo: Desatino. Sdo Paulo, 2009, pag. 51

15 ROMAO, W. Op. cit., , p. 53.
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portanto, na condicdo de metropole do Sul, que podia apresentar ao mundo como
melhorar a qualidade de vida de seus habitantes por meio de procedimentos nao

convencionalmente utilizados pela administracao publica.

2.4 Cidades brasileiras e suas experiéncias em atividades internacionais

Esta parte da pesquisa mostrard a experiéncia que algumas cidades brasileiras
tiveram na organizacdo de suas relacdes internacionais e a criacdo de uma gestdo que
permita o desenvolvimento de politicas internacionais mesmo dentro das limitacGes dos
municipios menores. A intensidade dos fluxos de globalizagdo exige, de fato, que as
Prefeituras tenham respostas ageis aos estimulos externos, tendo esses fluxos um peso

importante para a tomada de decisao de cidades de porte médio.

Séo Carlos, Piracicaba e Jundiai, todas nos Estado de Sdo Paulo, Camagari, na
Bahia, e Santa Maria, no Rio Grande do Sul, sdo exemplos de cidades médias que tém
sua propria assessoria de relagdes internacionais. Essa estrutura de gestdo geralmente é
localizada no Gabinete do Prefeito, pois tem a caracteristica de executar atividade-meio,
ajudando os governos municipais nos projetos internacionais. Em algumas Prefeituras,
entretanto, a secretaria de relagbes internacionais é situada como atividade-fim,
estabelecendo a inser¢é@o da cidade no meio internacional. Existem experiéncias em que
estes drgdos transitam entre um e outro tipo de atividade, conforme a conveniéncia do

enquadramento administrativo™*®.

A cidade de Santo André, S&o Paulo, € um bom exemplo. Com uma longa
trajetoria de acdo externa, ela inicia suas relag@es internacionais em 1997, com a criagao
da Secretaria de Relacdes Internacionais, que tinha como missdo inicial captar recursos
no exterior. Com o tempo, verificou-se que essa missdo por si s6 limitava seu potencial
de articulacdo politica e que eram necessarias acdes mais especificas no meio
internacional. Neste interim, Santo André ainda filiou-se a Rede de Mercocidades e
também a URB-AL, que é um programa de cooperacdo descentralizada da Unido
Europeia que congrega cidades da America Latina e da Europa®*’. Nesta experiéncia,

pode-se acompanhar a evolucdo e o crescimento dessa estrutura:

“*ROMAO, W. Op. cit,, p. 53.
7 ROMAO, W. Op. cit., p. 53.
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No ano de 2003, apds reforma administrativa a &area de relagdes
internacionais de relacBes internacionais passou a constituir a nova secretaria
de Desenvolvimento e acéo regional. No entanto, o impeto & agéo externa ndo
arrefeceu. Santo André em 2006 sediou a secretaria executiva de
Mercocidades, principal funcdo organizativa da rede, afirmando-se ainda
mais no contexto Sul-Americano e Europeu. Santo André demonstra que a
preocupacdo com a captacdo de recursos € com o estimulo a vinda de
investimentos externos para as cidades ndo é contraditéria com a acdo
externa de cidades caracterizada pela multilateralidade, com énfase nas redes
de cidades em cooperacdo. Na maioria das vezes, trata-se de somar esforcos,
demonstrando a seriedade da administragdo municipal, que conquista
prestigio no exterior e a confianca dos empresérios em todo mundo**®,

As relagbes entre as cidades do mundo todo tendem a se avolumar,
principalmente pelas facilidades tecnoldgicas, que possibilitardo uma aproximacao cada
vez maior entre as pessoas, estando as cidades na base desse movimento. O que se pode
observar em relacdo as vantagens de se investir em atividades externas, sejam elas de
cooperacdo, difusdo de politicas publicas, projetos de financiamentos externos ou
mesmo de atracdo de capitais para seu territorio, é que elas se acentuardo num futuro

muito proximo.

Nesta discussdo, cabe aos administradores publicos avaliar qual estrutura sera
adequada dentro da realidade e potencialidade de cada municipio. Com uma rede de
contatos no exterior e capacidade de articulacdo entre as reparticdes do governo, o
municipio tem uma base importante para representar os municipes dentro de uma visdo
estratégica, que combine projetos e programas prioritarios com uma agdo internacional
efetiva, possibilitando a ele obter recursos despendidos do investimento em uma

Assessoria de Relagbes Internacionais.

Os municipios com maior capacidade e estrutura ja contam com uma assessoria
especial, dotada de um corpo técnico muitas vezes com status de Secretaria, podendo
desempenhar atividades do governo no meio internacional de modo coordenado, com
melhorias para a capacidade de interlocugdo do governo municipal com o meio externo.
O que se pergunta é: Nos municipios menores, como se daria a sua participacdo nas

relagcGes internacionais? A primeira impressdo € que este tipo de internacionalizacdo

18 HAYDU, Marcelo; Rodrigues, Ivan. A insercdo de Santo André no cenario internacional: suas
experiéncias nas redes de cidades. Relatorio de Pesquisa. Laboratorio de Andlise Internacional, FASM,
Sdo Paulo, 2008.
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poderia ser um luxo, principalmente quando se contrata profissionais especializados

para gerir esta area dentro da administragdo publica.

O que se observa atualmente no cenario das relagbes internacionais para 0s
municipios menores € a possibilidade da contratacdo de consultorias, visando utilizar o
seu proéprio staff na elaboracdo do projeto de implantagcdo das relagdes internacionais.
Também é possivel que esta questdo seja enfrentada por intermédio dos consoércios
regionais que congregam municipios. Isso ficara mais claro quando estas possibilidades
forem avaliadas ainda nesta pesquisa. O que se sabe € que ja existem processos
tramitando no Brasil, principalmente na Regido metropolitana da Baixada Santista e no
consércio intermunicipal do Grande ABC, ambas em Sao Paulo. Trata-se de a¢bes pro-
ativas, que impulsionam os municipios menores a aproveitarem os beneficios das acdes
externas, podendo agir com 0s governos estaduais, que 0s incentivam para avancar estas

iniciativas.™®

A acdo externa da cidade, principalmente nas menores, ainda é um processo
novo e deve se tornar comum num futuro muito préximo, tendo os Administradores que
pavimentarem e prepararem a implantacdo destas experiéncias internacionais em seus

municipios.

A crescente modernizacao da ciéncia, da técnica e a informacdo tem permitido a
insercdo seletiva de cidades brasileiras em complexos espaciais produtivos no ambito
nacional e internacional. Com a mudanca do Estado brasileiro desde os anos 1990 tem-
se verificado uma acentuacdo deste processo na medida em que ele abandona qualquer
possibilidade de um novo projeto e repassa aos entes federados, no caso brasileiro isto
é, estados e municipios, as prerrogativas relativas a promocdo do desenvolvimento.
Entre as consequéncias territoriais desta forma de promover a modernizacdo da cidade e
sua integracdo competitiva destaca-se a tendéncia a uma flexibilidade dos antigos lacos

de coesdo regional e a fragmentacéo do territorio.

2.5 O internacionalismo municipal

19 ROMAO, Wagner de Melo. Cidades em relagdes internacionais: anélise e experiéncias brasileiras.
S8o Paulo: Desatino, 2009, p. 55.
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As relacGes internacionais das cidades brasileiras ja ocorrem ha tempos,
principalmente quando se discute a justaposicdo de zonas interligadas que constituiram
a economia-mundo capitalista entre os séculos XV e XVIII*®. Essa justaposicdo
resultou na criacdo de espacos regionais e centros urbanos cuja organizacao e razdo de

ser originavam da forma como entdo se articulavam ao mercado mundial.

Por esse motivo esses espacos se constituiram como espacos alienados'?, e
assim a divisdo internacional do trabalho pelas potencias europeias criou no Brasil as
regibes e as cidades de cana de acucar entre os seculos XVI e XVII, do ciclo da
mineracdo do século XVIII e do café entre a segunda metade do século XIX e o inicio
do século XX. Nota-se que, ao observar estas cidades, identificam-se fatores
econdmicos e politicos'® explicativos. Os governos de inspiracdo nacional-
desenvolvimentista promoveram um processo de integracdo com o objetivo de formar
um mercado nacional unificado e uma divisdo inter-regional do trabalho que

permitissem um processo de expansao.

A necessidade de apresentar estas questfes historicas nesta parte da pesquisa é
mostrar a pratica da criacdo destas relagbes internacionais, que eram originalmente
regionais, mas que se verificou ser possivel desenvolver por intermédio dos proprios
municipios. Desta forma, um conjunto seletivo de cidades brasileiras situadas nas
regides Sudeste e Sul se integra-se ao mercado internacional, ora ampliando suas
atividades de exportacdo, ora recebendo plantas industriais ou empresas de servigos que

as articulam a uma complexa rede internacional produtiva.

Portanto, a proposta desta pesquisa € apresentar algumas hipéteses relativas a
opcéo por uma politica internacional das cidades brasileiras voltadas para a integracao
competitiva como forma de promover o desenvolvimento endégeno?®. No entanto, vale
ressaltar que outros caminhos podem ser explorados, que possibilitem construir redes de

solidariedade voltadas para tratar a cidade como uma empresa.

120 BRAUDEL, Fernand. Civilizag&o material, economia e capitalismo século XV-XVIII. v. 111, 2. ed.,S&0
Paulo: Martins Fontes, 1998.

121 |ISNARD, Hidelbert. O espaco geografico. Coimbra: Almedina, 1982.

12 SANTOS, Milton. O espago dividido: os dois circuitos da economia urbana dos paises
subdesenvolvidos. Rio de Janeiro: Francisco Alves Editora, 1988.

123 X AVIER, Marcos. A internacionalizagdo competitiva das cidades e seus resultados socioterritorias.
S&o Paulo: Desatino, 2009, p. 61.



78

Longe de ser algo inerte, o territério nunca se amolda completamente as
vontades exclusivas do mercado. Ele também pode permitir que outras razbes
falem mais alto, fazendo com que a competitividade saia de campo e de vez a
uma integracdo mais solida entre os lugares. Segundo politicas de
desenvolvimento que resgatem o potencial das diversidades sociais, regionais
e produtivas, seguindo uma pedagogia democratica e politizadora, que, possa
constituir um novo projeto nacional. Mas para ter o territério como um dado
explicativo dos processos sociais € preciso compreendé-lo como um meio
ambiente construido resultante da somatéria de objetos e agBes e como

manifestacdo material da existéncia da prépria sociedade que o povoa neste

sentido'?,

Neste processo, a experiéncia mostra que um meio adequado é constituir-se um
mediador, estabelecendo uma combinagdo entre 0 homem e as circunstancias que o
rodeiam, dando-se por uma combinacdo entre homem e o mundo se veem unificados.
Como resultado, temos a proliferagdo de hibridos*?, uma ampliagdo da mistura do que é
humano e ndo humano. Desta forma, pode-se compreender que a sociedade se cria e
organiza seu espaco, transformando-o em um territério indivisivel'®. Desta perspectiva,
compreende-se 0 territdrio como um recurso para aqueles que determinam e escolhem
seus destinos, seja uma empresa, uma pequena comunidade ou o Estado conforme seus
propdsitos coletivos. As formas como o Estado, 0 Homem, as empresas e as Institui¢des
usam o territério sdo indissocidveis dos recursos presentes nele, sendo, no caso,

determinantes dos horizontes da ac&o.*?’

Uma vez apresentado o espacgo teodrico do territrio e sua importancia para a
discussdo proposta por esta pesquisa, principalmente porque é no territério que se
localizam as cidades, pode-se avancar no estudo trazendo suas bases materiais e
imateriais como recurso para as acdes do poder local e das grandes empresas como
atores sintagmaticos'?®. Diante disso, tem-se uma nova situacdo. De um lado, as
empresas procuram reduzir seus custos operacionais com a finalidade de manter ou
conquistar mercados; de outro, 0s entes subnacionais passam a priorizar seus projetos e

normas, que visam adequar Seu territério a necessidade de maior eficacia das empresas.

124 BRANDAO, Carlos. Territério e desenvolvimento: as multiplas escalas entre o local e o global.
Campinas: Unicamp, 2007.

122 ORTEGA Y GASSET, José. Meditacion de la técnica y otros ensayos sobre ciéncia e filosofica.
Revista de Occidente S.A y Alianza Editorial S.A, Madri, 1996.

1261 ATOUR, Bruno. Jamais fomos modernos. Rio de Janeiro: Editora 34, 1994.

2T RAFFESTIN, Claude. Por uma geografia do poder. Sao Paulo: Atica, 1993.

128 Os atores sintagmaticos sdo aqueles que realizam um programa. Citando Greimas, Claude Raffestin no
que “o ator sintagmatico manifesta, com precisdo, idéia de processo e articulagdes sucessivas no interior
do processo. Assim, todas as organizacdes, da familia ao Estado, passando pelos partidos, pelas igrejas e
as empresas, sdo atores sintagmaticos” (Greimas, A.J., apud Rafeestin, 1993).
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Em ambos 0s casos 0 que se busca € a forma de tornar o espaco produtivo para
as atividades hegeménicas, ja que a qualidade especifica dos territorios se converteu em
fator decisivo de competitividade. Trata-se, portanto de um jogo, onde 0s municipios
tentam seduzir as grandes empresas, preferencialmente de capital internacional, por
apostarem que suas inversfes sdo a Unica possibilidade de gerar emprego e
desenvolvimento e de trazer-lhes a modernidade. As empresas, por sua vez, abordam-
nos por terem a seu favor a capacidade de tirar proveito das diferencas espaciais criadas
pelo desenvolvimento desigual e combinado do capitalismo, em escala mundial e

nacional'?®,

Deve-se ressaltar que tal “jogo” em nenhum momento pode se transformar em
tensdo, principalmente porque ambos se complementam, devendo esta ser medida em

densidade. Sobre isso, € preciso ponderar que

As densidades técnicas e normativas que se somam ao territorio ao territério
580 0s meios com 0s quais estados e municipios travam guerra dos lugares ao
mesmo tempo, as condi¢bes de competitividade das empresas, sobretudo,
para que ambos atuam no ambito oligopolista global. As densidades técnicas
dizem respeito as obras de engenharia como terminais portudrios, redes de
energia elétrica, esgoto e agua potavel, rodovias, aeroportos, entre outros, que
correspondem a producdo de uma ortopedia territorial, apropriada as
empresas e que sdo distribuidas de forma desigual no territério nacional,
apresentando espacos de densidade e rarefacdo. As densidades normativas do
territério correspondem as leis de mercado e 4s demais normas globais que
“permitem uma construgdo mais agressiva e aperfeicoada da ordem
global”.**®

A construcdo de um consenso em que o destino do municipio estd sob a
responsabilidade de todos, no entanto, implica a apropriacdo da cidade por interesses
empresariais, sobretudo globais, e pressupde a negacdo da politica, do conflito, das
classes sociais, da totalidade do espaco nacional e do papel ativo do Estado™!. Esta

visdo privada de gestdo do territorio é reforcada quando consultores que vendem esta

129 KEATING, Michel. Regiones y Assuntos internacionales: motivos, oportunidades y estratégias. In:
VIJERANI, T. (org.). A dimensdo subnacional e as rela¢Bes internacionais. S0 Paulo: Educ, Unesp,
Edusc, Fapesp, 2004.

130 CATAIA, Mércio. Territério nacional e fronteiras internas: a fragmentagdo do territério brasileiro.
2001. 250f. Tese de doutorado apresentada a faculdade de filosofia, letras e ciéncias humanas,
Departamento de Geografia da Universidade de Sdo Paulo, S8o Paulo, 2001.

131 VVEINER, Carlos. Patria, empresa e mercadoria: notas sobre a estratégia discursiva do planejamento
estratégico urbano. In: Arantes, Otilia; Vainer, Carlos; Maricato, Erminia (orgs.). A cidade de pensamento
Unico: desmanchando consensos. Petropolis: VVozes, 2000, p. 75-103.
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ideia consideram que o carater politico, inerente a administracdo ou as organizacoes
publicas, pode ser considerado como os maiores desafios a ser superado para uma
aplicacdo adequada de planejamento estratégico.'*? As cidades ndo se confundem com
0 governo local, embora este governo funcione como meio de pressao publica para

promover 0s seus objetivos.

Entre as consequéncias territoriais da internacionalizagdo econdmica competitiva
estdo a maior complexidade da rede urbana e a consequente redefinicdo dos alicerces
regionais. Dependendo da forca das empresas e de seu peso na estrutura econémica,
estas relacbes podem levar a uma fragilizacdo dos lacos regionais. Este processo esta
associado ao conceito de regido polarizada, centrada numa cidade ou numa rede ou
sistema urbano de onde se difundem o poder de comando e a ac&o mobilizadora para o

interior de uma area ou de uma zona de influéncia®3.

Neste cenario de complexidade, os estados e municipios brasileiros mais
preparados correm em busca de um lugar no mercado e, assim, d&o as costas ao resto do
territorio.Isso representa, porém, um processo de desintegracdo do territério, uma vez
que seus subespacos, os arranjos produtivos locais, os distritos industriais, as
infraestruturas logisticas e as renuncias fiscais claramente priorizam, nesse caso, a

integracdo aos mercados internacionais.

O discurso do planejamento estratégico, as remodelacBes dos centros urbanos
mais modernos do territdrio, concentrados nas regides Sudeste e Sul do pais, tendem a
ser dadas pelas novas técnicas materiais e imateriais necessarias as atividades
hegemdnicas da economia, mas que conformam nosso cotidiano, criando dependéncias
maltiplas para o individuo ou grupo e tornando dificeis a conquista e a preservacao da
identidade pessoal ou coletiva’®. Uma alternativa possivel poderia vir de uma
perspectiva transescalar, em que a acdo do Estado para dinamizar as economias locais e
regionais respeitasse a diversidade encontrada no territorio, estimulando propostas que

vém de baixo para cima, mas as articulando numa politica nacional.

A logica até o momento definida no papel dos municipios passa integralmente
pelo contetdo da cooperagdo, principalmente em relacdo ndo s6 aos municipios, mas

também aos atores que surgiram com o cenario da globalizacdo econdmica, a

132 CASTELLS, Manuel; BORJA, Jordi. As cidades como atores politicos. Novos estudos CEBRAP, S&o
Paulo, n. 45, p. 153-166, jul.1996.

133 GEORGE, Pierre. Os métodos da geografia. Sao Paulo: Difusdo Europeia do livro, 1972.

134 SANTOS, Boaventura de Souza. Introducéo a uma ciéncia pés-moderna. Rio de Janeiro: Graal, 1997.
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descentralizacao politica e integracdo regional. Ela tem diluido a linha diviséria entre o
nacional e o internacional. Esta tendéncia se explica, por um lado, pela dindmica
econOmica internacional, em que os entes subnacionais assumem um papel cada vez
mais importante como polos de competitividade e atratividade econémica. No entanto,
0s processos de descentralizacdo politica foram impulsionados, nas ultimas décadas,
pela transferéncia, em maior ou menor medida, de novas responsabilidades aos
governos locais, frente as quais as administracfes tiveram que buscar solugdes

alternativas®™®.

Como instancias de governo mais proximas aos cidaddos, os governos locais tém
maior potencial para oferecer possibilidades de produtividade e melhoria de integracao,
coesdo social e oferta de servicos publicos, como educacdo, salde e transporte. De uma
perspectiva mais atual das relacdes internacionais, o regionalismo pode estar
relacionado aos fendmenos politicos, econdmicos e sociais baseados na territorialidade
subnacional*®. A gestdo de politicas passa a ir além dos limites territoriais, obrigando
os atores locais e regionais a atuar internacionalmente nas areas que podem afetar sua
jurisdicdo e interesse, perfurando, assim, as soberanias estatais e se inserindo na

economia global e na rede politica internacional.

Os governos locais e regionais adotam estratégias para solucionar suas
demandas dentro do sistema internacional. Estas estratégias visam influenciar os
governos nacionais, para que estes defendam internacionalmente seus interesses, ou
atuar diretamente no cenario internacional, como atores politicos autbnomos. As
estratégias variam desde a participacdo em atividades de promog¢do econbmica,
processos de integracdo regional, promocao de redes de cidades, aliangas e intercambios
visando melhorar a capacidade técnica, até o fortalecimento da representacdo

subnacional no sistema internacional*®’.

Muito embora o peso dos entes subnacionais ndo seja homogéneo entre 0s paises
que constituem a Unido Europeia, a participacdo subnacional em todas as suas formas —
cidades, municipios, provincias, condados e regifes — na vida politica comunitaria se

tornou uma realidade, seja essa participacdo vertical, isto é, entre os niveis nacional e

135 SERRA, Ana Amélia Alvarez. Cooperagdo descentralizada: o caso europeu. S&o Paulo: Desatino,
2009, p. 74.

13 HOCKING, Brian. Regionalismo: uma perspectiva das relagdes internacionais. In: VIGEVANI, Tullo
et. al.(org.). A dimenséo subnacional e as relagdes internacionais. Sdo Paulo: Educ/Unesp; Bauru: Edusc,
2004, p.77-104.

37 SERRA, A. Op. cit., p. 75.
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supranacional, seja entre os governos locais e regionais. Alguns fatores explicam essa
tendéncia, entre os quais se podem destacar essas forgas internas e externas, que
promovem importantes alteracdes no entorno das cidades e das regides, impulsionando
sua atuacdo para além das fronteiras nacionais. Essas mudancas implicaram mais
competicdo entre elas, mas, por outro lado, impulsionaram a cooperagdo. A cooperagdo
necessaria para a insercdo no sistema internacional tem como objetivo final torna-lo

138

mais competitivo™" (binbmio cooperac¢do e competicéo).

Nesta visdo, 0s entes subnacionais passaram a adotar cada vez mais estratégias
de cooperacéo regional, de modo a fazer frente aos novos problemas que Ihe afetam, por
sua condicdo de governo local, ou devido as caracteristicas especificas de cada um
deles. No exemplo europeu, o processo de integracao iniciado com o tratado de Roma,
em 1957, favoreceu substancialmente o dinamismo dos atores subnacionais no

continente. Assim, observa-se que

A participacdo nos processos de integracdo é um dos principais fatores que
alimentam a atividade internacional das autoridades subestatais, criando
bases sobre as quais vdo se organizar a aportar recursos, estabelecer

plataformas de cooperagdo técnica e politica e desenvolver estratégias

individuais e coletivas muitas vezes por meio de associagdo de redes™®.

O contexto destas experiéncias da perspectiva europeia descrita até 0 momento
nesta pesquisa traga um panorama de cooperacdo descentralizada, e a escolha deste
ambiente se deve a crescente constatacdo do dinamismo dos atores locais e regionais no
continente europeu. E fato que algumas destas cidades da Europa, em todas as suas
formas e sistemas politicos, atuam de modo ativo para além dos seus limites territoriais,
relacionando-se diretamente, de maneira horizontal, e vertical, com as esferas

supranacional e internacional .

A integracdo e descentralizacdo sdo forgas importantes, que promovem

alteracdes no entorno das cidades e das regides, impulsionando sua atuacdo para além

%8 Traducdo livre do original: “El bindmio competéncia — Cooperacion es uno de los elementos que
marcanlas relaciones (...) La cooperacion, necessaria pra inserirse em um sistema internacional, tiene
como objetivo ultimo La mejora de La competitidad”

139 SANCHES, Javier. Redes Subestatales e integracion em La Unién Europeia y América Latina.
Observatorio de Cooperacion Descentralizada Unién Europea-America Latina, Montevideu. UE-AL,
2008. Pag. 180-211.

10 SERRA, A. Op. cit., p.92.
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das fronteiras nacionais. Essas mudancgas implicaram mais competicéo entre elas, mas,
por outro lado, impulsionaram mecanismos de coopera¢do. O bindmio cooperagdo-
competicdo é um dos elementos que marcam as relacdes**!, sendo a cooperacio
necessaria para a insercdo no sistema internacional, que tem como objetivo final tornar-

se competitivo.

Os entes subnacionais passaram a adotar cada vez mais estratégias de
cooperacgéo regional, de modo a fazer frente aos novos problemas que Ihes afetam por
sua condicdo de governo local ou devido as caracteristicas especificas de cada um deles.
No exemplo da Unido Europeia, 0 processo de integracéo foi iniciado com o Tratado de
Roma em 1957, que favoreceu o dinamismo dos atores subnacionais no continente?,

estabelecendo que

A participacdo nos processos de integracdo é um dos principais fatores que
alimentam a atividade internacional das autoridades subestatais, criando as
bases sobre as quais vdo se organizar e aportar recursos, estabelecer

plataformas de cooperacdo técnica e politica e desenvolver estratégias

individuais e coletivas muitas vezes por meio de associacdes de redes™®,

Os interesses destes novos atores ndo sdo homogéneos e pressupdem certo nivel
de disputa entre as diversas posi¢des, que, no caso, ndo afasta os obstaculos praticos da
cooperacdo descentralizada, principalmente no que se refere aos aspectos legais e
financeiros. Cabe destacar, ainda, o desafio que se apresenta, de elaborar um marco
conceitual mais preciso destas aces, muitas vezes confundidas com a cooperacgdo para
o desenvolvimento. Neste sentido, o conceito pratico da cooperacdo é um movimento
relevante e precisa ser utilizado, sobretudo, para superar certas imprecisdes técnicas
resultantes da sua diversidade de marcos normativos e interpretagdes. Logo, a
cooperagdo descentralizada esta centrada nos “principios da multilateralidade e
interesses mutuos e parcerias”, tudo isso baseado na propria especificidade do &mbito de

concorréncia e das experiéncias dos governos locais***.

141 BORJA, Jodi; CASTELLS, Manuel. Local y global: La gestién de las ciudades em la era de la
informacion. Madri: Taurus Pensamiento, 1997.

1“2 SERRA, A. Op. cit., p.93.

13 SANCHES, Javier. Op. cit., p.180-211.

1 ROMERO, Maria Del Huerto; GODINES, Zunica; MANUEL, Victor (eds.). Tejiendo lazos
territdrios: la cooperacion descentralizada local Unién Europea. Valparaiso: Litografia Garin, 2004.
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2.6 Aspectos juridicos da paradiplomacia: legitimidade constitucional dos municipios

O exercicio da paradiplomacia reflete as motivacdes e estruturas de
oportunidade de cada regido. Sua ideia geral esta vinculada a possibilidade de entes
subnacionais (provincias, regides, estados e cidades) elaborarem uma politica externa

propria, atuando nas relacdes internacionais, com ou sem auxilio do poder central'*.

N&o é possivel desvincular a paradiplomacia das experiéncias da globalizacéo,
que, apesar da promessa neoliberal de crescimento econdmico, aumentou a
concentracdo de renda, o desemprego, o trabalho informal, a pobreza e a demanda por
assisténcia social, ao passo que os recursos designados para assegura-los sdo diminuidos
em funcdo de mecanismos politicos que estabelecem constitucionalmente a
desigualdade social nos paises em desenvolvimento'*®. O Brasil é um exemplo disto,
vez que a federagdo brasileira € um arranjo complexo, em que convivem tendéncias
centralizadoras e descentralizadoras, impulsionadas por diferencas de forga e com

motivacdes diversas, produzindo resultados variados**’.

Essa complexidade remete a distribuicdo de competéncias entre a Unido e
governos subnacionais, em que as areas de saude, educacdo, cultura, habitacdo e
saneamento, meio ambiente, protecdo do patriménio histérico, combate a pobreza e
educacdo para o transito sdo atribuices comuns aos trés niveis de governo. A0 mesmo
tempo, a protecdo do meio ambiente e 0S recursos naturais, previdéncia social,
organizacao da Policia civil, entre outras, sao atribuicbes concorrentes nos trés niveis de
governo, conforme apontam os dispositivos Constitucionais, artigos 23 e 24 da
Constituicdo Federal do Brasil. Neste contexto os autores Marcia Abreu e Poema

Querubim destacam:

Esse arranjo constitucional de estados, municipios vem suas
responsabilidades atreladas a uma tributacdo fiscal, que, além de ndo
promover a cooperacdo entre os entes federados, dissemina ainda mais a
desigualdade de desenvolvimento e atracdo de investimento do setor privado.

1% BRIGAGAO, Carlos. Relagdes internacionais federativas do Brasil: Estados e Municipios. Rio de
Janeiro: Gramma, 2005.

146 JAKOBSEN, Kjeld. Municipios e Relages Internacionais. Politica externa, v.13, n. 2, 2004.

¥ ALMEIDA, Maria Herminia de. Recentralizando a federacgdo. Revista de Sociologia e Politica, n.24,
2005.
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Embora a lei de responsabilidade fiscal busque ordenar o comportamento
fiscal do governo em sistema federativo, € grande a complexidade a
arrecadacdo e distribuicdo de verbas no Brasil, A guerra fiscal torna-se um
meio de captacdo de investimentos para 0s atores subnacionais, que é em,
muitos casos, por meio da isencdo ou reducdo de impostos que empresas
transnacionais transferem seus parques tecnoldgicos para regides que as

abriguem conforme seus interesses econdmicos, 0 que  supostamente

alavancaria a economia da regido em quest&o**,

A paradiplomacia brasileira surge como uma alternativa de compensacdo de
atribuicbes, que em muitos casos ndo condizem com as realidades locais, nem
colaboram para a promoc¢do dela no dmbito internacional. Esse novo mecanismo de
captacdo de recursos na esfera subnacional, seja por meio do setor privado, seja pelas
redes de cidades, responde diretamente aos interesses dos estados e municipios. Desse
modo, as leis nacionais estipulardo se esses entes terdo ou ndo liberdade de exercer essa
atuacdo para além das fronteiras nacionais, devendo sempre se analisar 0 caso concreto.
Na Franca, ha limites explicitos a autuacdo dos municipios, pois qualquer tipo de acordo
deve ser autorizado pelo governo central. J& no Canada, as provincias podem firmar
qualquer tipo de acordo internacional; todavia, o governo central ndo o reconhece como
tratado efetivamente. J& na Bélgica, desde que ela possua relacbes diplomaticas com o
Estado em questdo, hd uma permissao quase irrestrita as regides de estabelecer tratados

e acordos com qualquer outro Estado™®®.

Na realidade brasileira, e observando o federalismo atual, tem-se que a atuacao
paradiplomatica por meio do Protocolo de Cooperacdo Regional e Fronteirica passa a
aceitar a participacdo e a autonomia dos governos estaduais € municipais no cenario
internacional. O que se pode avaliar neste momento da pesquisa € que o cenario atual,
em que os estados e municipios brasileiros se encontram inseridos, traz essa necessidade
de captacdo de recursos no exterior para suprir caréncias nacionais cada vez mais
frequentes. Uma das mais importantes saidas para esse impasse € a atuacdo
paradiplomatica, com a busca pela realizacdo de projetos que solucionem problemas
regionais especificos por meio de cooperacdo bilateral, multilateral em relacGes
internacionais. E neste sentido que, da perspectiva de Castells, 0 que caracteriza nosso

mundo € uma geografia de redes, em que cada né ndo pode ser entendido sem sua

148 ABREU, Marcel; QUERUBIN, Poema. A cidade de S0 Paulo e o paradoxo da paradiplomacia.S&o
Paulo: Desatino, 2009, p. 156.
19 ABREU, Marcela; QUERUBIN, Poema. Op. cit., p. 157.
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conexd@o a rede. Por isso, aquele municipio que vivenciar a experiéncia das relacdes

internacionais estara em rede®™.

O aspecto juridico dessas experiéncias traz, além da préatica da paradiplomacia
dos entes subnacionais, como estados membros e municipios, também a demonstracédo
de que este fendbmeno ndo esta adstrito a entidades federadas dotadas de personalidade
juridica. E cada vez mais comum no atual cenario que Orgdos integrantes da
Administracdo Publica brasileira celebrem atos internacionais com atores estrangeiros.
De fato, 6rgdos do Poder Judiciario, do Poder Legislativo, do Ministério Publico, bem
como o proprio Executivo, tém assumido a conducéo de alguns projetos internacionais

por conta propria®™.

Esta visdo ainda € compartilhada por Carlos Alberto de Simdes Tomaz, por
exemplo, que sugere a existéncia de atividades paradiplomaticas exercidas por 6rgaos
do Poder Judiciario. Em regra, a decisdo politica judiciaria tomada num estado para
surtir efeito noutro pressupde que ela passe pelo crivo do 6rgdo central da organizacdo
judiciaria do segundo Estado. De fato, ha toda uma atividade diplomatica exercida pelo
governo central, sob os cuidados da sua chancelaria, mas ela se volta ao declarado
escopo de ensejar a manifestacdo politica do Judiciario. No ordenamento juridico
brasileiro, a homologacdo das sentencas estrangeiras e a concessdo do exequatur as
cartas rogatérias cabe ao Superior Tribunal de Justica, nos termos do artigo 105, I, f, da

Constituicdo da RepUblica’®2.

Outro exemplo da paradiplomacia estd no Ministério Publico, donde ha uma
série de atos internacionais que vém sendo firmados, & primeira vista, & margem da
legalizag&o estrita, por ndo se observar a participacdo de autoridades do poder central ou
representantes do governo e, ainda, por tal 6rgdo nao ter personalidade juridica para
estabelecer relacdes internacionais. De fato, foi firmado um memorando de
entendimento celebrado entre os Ministérios Publicos do Brasil e do Paraguai, com
vistas ao estabelecimento de um intercambio de ambas as institui¢cdes e de programas de

capacitacdo. Parte do ato internacional ficou assim fundamentado:

1% FERREIRA, Jodo S.W. Sdo Paulo: o mito da cidade global. 2003. 336f. Tese (Doutorado em
Estruturas ambientais Urbanas) - Universidade de S8o Paulo, Sdo Paulo, 2003.

131 BRANCO, Alvaro Chagas Castelo. Paradiplomacia & entes ndo centrais no Cenario
Internacional.Curitiba: Jurug, 2011, p. 102.

12 TOMAS, Carlos Alberto de Simdes. Alopoiese das relagdes internacionais: validacdo de
procedimentos extradogmaticos em decorréncia dos novos paradigmas nas concepcdes de direito e
soberania. 2005. Dissertacdo (Mestrado em RelagGes Internacionais) — Centro Universitario de Brasilia,
Brasilia, 2005, p. 109-113.
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Tendo em conta as normas constitucionais, os fundamentos de direito interno,
a imperativa submissdo as regras dos acordos multilaterais e bilaterais
vigentes, assim como o respeito aos principios do Direito Internacional:
Amparados nas disposi¢cfes do acuerdo para incentivar La cooperacién y
asistencia legal mutua entre losmiembros de La
asociacionlbeberoAmericada de Ministérios Pablicos. Assinado em Quito,
Equador em 05.12.2003,n0 ambito da assembléia Extraordinaria da
Associacdo Ibero Americana de Ministérios Publicos, e na possibilidade
juridica de propiciar o contato direto e permanente entre as autoridades
signatarias™®.

O Ministério Publico, tanto na esfera da Unido quanto na dos Estados federados,
ndo possui personalidade juridica propria, quica capacidade para assumir por conta
propria compromissos internacionais. Ao se admitir a existéncia de acordos de
cooperacdo dessa natureza, estar-se-ia, na verdade, admitindo por vias transversas
atividades paradiplomaticas no ambito do parquet. O que se verifica € que ndo importa
a natureza juridica da relacdo internacional, mas, sim, os aspectos que vincularam o

organismo nacional com esferas publicas e ou privadas no &mbito internacional.

O objeto central da discussdo da aplicabilidade juridica da paradiplomacia ndo
estd no aspecto puramente constitucional, e, sim, na formalizacdo supra legal. Por isso,
ao contrario de algumas federacdes estrangeiras, tais como Argentina, Alemanha,
Austria e Suica, que criaram bases institucionais em suas legislacdes para a autuacio
internacional dos entes subnacionais no ordenamento juridico, salvo na Constituicdo
Federal, ndo existem competéncias bem definidas e fundamentacdo supralegal para
amparar com precisdo a autuacdo paradiplomatica dos entes federativos nacionais. José
Vicente da Silva Lessa sustenta que a percepc¢ao que os atores paradiplomaticos tem dos

préprios atos que firmam é de uma suposta legalidade. Em suas palavras,

Na auséncia de uma lei federal que confira as unidades federadas brasileiras a
capacidade de pactuar internacionalmente, estd de antemdo excluida a
possibilidade de os atos informais produzirem efeitos legais ou de serem
acatados por uma corte de justica. Tais atos ndo poderiam ser percebidos por
seus signatarios como instrumentos juridicos formais, capazes de gerar
direitos e obrigacGes. Ainda que publicados eventualmente em Diario Oficial
estadual, tais acordos ndo teriam por fim agregar-se ao ordenamento juridico
estadual ou municipal. Constituiu, na melhor hipétese, a afirmagdo de uma
disposi¢do politica. O termo acordo, deslocado do contexto juridico formal

1% BRANCO, A. Op. cit., p.106.
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normativo, encontra-se com sua acep¢do mais ampla de entendimento,
compromisso moral, ou pacto de cavalheiros. A necessidade de autorizacdo
federal mediante plenos poderes, ou de aprovacdo da Assembléia legislativa,
ainda que fossem algum tipo de participacdo das Assembléias Estaduais, ndo
chegaria a ser notada sendo pela expressdo de “excesso de formalismo”

facilmente assimilavel ao comportamento de uma tecnoburocracia estatal

centralizadora®>.

Conforme ja demonstrado, a Constituicdo da Republica ndo prevé a
possibilidade de relacionamento externo de suas unidades federadas, e, sim, pela
autonomia dos seus entes. O artigo 21, inciso I, dispde que é da competéncia da Unido
manter relagfes com Estados estrangeiros e participar de organizagdes internacionais.
No entanto, é de se supor que o relacionamento que aqui se propOe regular ndo se
estabeleceria entre as unidades federadas brasileiras com “Estados” estrangeiros, mas

com subunidades politico-administrativas situadas no interior de um Estado estrangeiro.

N&o se trataria, portanto, de um relacionamento entre entidades soberanas, mas
entre unidades administrativas do mesmo nivel. Neste sentido, tem-se que tais
“convénios internacionais” muito se assemelhariam ao Direito Administrativo. O

135 conceitua o instituto no seu ramo de

administrativista José dos Santos Carvalho Filho
estudo como sendo ajustes firmados por pessoas administrativas entre si, ou entre estas
e entidades particulares, com vistas a ser alcancado determinado objetivo de interesse
publico”. Tais convénios administrativos possuem como elemento fundamental a
cooperacao, haja vista que os celebrantes ndo sdo opostos, pelo contrario, séo
paralelos e comuns. Dessa forma, uma comparacdo entre dois institutos poderia dar

mais respaldo e legitimidade aos convénios internacionais.

Ndo se pode abrir mdo da possibilidade de se incluir este tema em um
instrumento normativo destinado a regulamentar a celebracdo de tratados no
ordenamento juridico brasileiro. Esta regulamentacédo € necessaria para dotar as relagdes
exteriores das unidades federadas de seguranca juridica suficiente, a respaldar os

compromissos assumidos e potencializar os beneficios que elas possam proporcionar.

1% LESSA, José Vicente da Silva. A paradiplomacia e os aspectos legais dos compromissos
internacionais celebrados por governos ndo centrais. Brasilia: MRE, 2002, p.. 84 (XVIL, Curso de Altos
Estudos).

1% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 17 ed. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2007, p. 196.
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Por isso, ressalta-se que, como ha a exigéncia do Ministério das Relacbes
Exteriores de aprovar estas negociaces, ele poderd assegurar que 0S convénios
celebrados pelas unidades subnacionais ndo sejam incompativeis com o ordenamento
juridico patrio, nem estejam em desfavor com a politica externa brasileira. Neste
sentido, had que se ressaltar que, ndo sendo possivel, ainda, qualificar as unidades
federadas como sujeito de direito internacional publico, os convénios firmados por elas
com unidades estrangeiras ndo pertencerdo ao ordenamento juridico internacional, ndo
podendo obriga-las, nem ao Estado brasileiro, no plano internacional.

Assim sendo, Alvaro Chagas Castelo Branco'*®

aduz que as disposicOes contidas
no paragrafo 1° e 2° do artigo 12 do instrumento juridico a ser proposto define de forma
clara quais seriam as esferas juridicas dos convénios firmados no plano da
paradiplomacia: a lei estadual ou municipal da unidade federada correspondente. Uma
vez determinada a competéncia legal dessa unidade sobre o tema regulado por convénio
e sua adequacdo a lei federal e aos objetivos da politica externa brasileira, a unidade
federada que celebrar acordos e ou convénios internacionais com 0 governos

subnacionais deve incorporar esse compromisso a sua ordem juridica local.

Esta limitacdo a participacdo internacional dos municipios brasileiros, sobretudo
com a alegacdo da impossibilidade de controle do ente central, segundo Alvaro Chagas
Castelo Branco, ndo poderia ser entendida como uma mécula ao principio da isonomia,
haja vista a previsdo de idéntica “discriminacdo” no controle de constitucionalidade das
leis. De fato, nos termos do artigo 102, inciso I, letra “a”, da Constituicdo Federal,
compete ao Supremo Tribunal Federal o processamento e julgamento apenas das agdes
direta de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo Estadual e ou Federal. N&o h&
possibilidade, salvo nas disposicdes das ADPF de controle de constitucionalidade, na

modalidade concentrada, das leis ou atos normativos municipais.

Ao tratar do referido controle de constitucionalidade, ressalta que a falta de
capacidade do municipio brasileiro de impugnar suas préprias leis por lesdo a
Constituicdo Federal é uma omisséo derivada de imperativos praticos, uma
vez que jamais haveria possibilidade do Supremo Tribunal Federal, com
todas as suas incumbéncias, apreciar agBes desta natureza envolvendo a
enormidade de municipios ja citada. Destaca ainda que embora trate de uma
regulamentacdo de atividade paradiplomatica em nivel infraconstitucional, ja
restou demonstrado que em ordenamento juridico alienigena, como a

1% BRANCO, Alvaro Chagas Castelo, Op cit., p.111.
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federacdo Russa, a possibilidade dos entes ndo centrais nas relagBes
exteriores foi materializada através de uma legislacdo infraconstitucional ™’

O que se depreende até aqui € que a forma mais adequada e condizente nas
relacfes internacionais com os municipios é formalizar proposta legislativa que acolha
estas variaveis mencionadas. Das experiéncias legislativas tocantes a esta formalizacao,
sdo trazidos os preceitos do projeto de lei do Senado n. 98, que, concluiu-se na pesquisa,
foi o projeto que mais se aproximou das tendéncias do cenério da paradiplomacia. E
importante trazer algumas experiéncias neste momento do cronograma legislativo do
projeto de lei que acolheria as pretensfes dos entes ndo centrais. Portanto, além da
proposta legislativa citada acima com o objetivo de institucionalizar de forma definitiva
as acdes internacionais dos municipios no pais, abrem-se novos nichos de oportunidade

para o desenvolvimento econdmico e social da federacdo.

Nesta experiéncia, o Deputado Federal André Costa apresentou ao Congresso
Nacional a proposta de emenda a Constituicdo (PEC) 475/05, a chamada PEC da
Paradiplomacia, que acrescenta um paragrafo ao artigo 23 da Constituicdo Federal, para
permitir que Estados Federados, Distrito Federal e municipios possam promover atos e
celebrar acordos ou convénios com entes subnacionais estrangeiros’®®. A proposta
visava acrescentar o paragrafo 2° ao artigo 23 da Constituicdo Federal, nos seguintes

termos:

Os Estados, Distrito Federal e Municipios no @mbito de suas respectivas
competéncias, poderdo promover atos e celebrar acordos ou convénios com
entes subnacionais estrangeiros, mediante previa autorizacdo da Unido,
observado o art. 49 e na forma da lei.

Ela ndo foi acolhida, no entanto, em seu voto, o relator alegou que se promovia a
subversé@o da ordem federativa ao se restringir a autonomia estatal inscrita no artigo 18

da Constituicdo da Republica. Ele assim deixou consignado:

BT BASTOS, Celso Ribeiro. Comentérios a Constituicdo do Brasil. S3o Paulo: Saraiva, 1995, p. 512.

158 Apesar de todo esforco do parlamentar, no dia 18.04.2006, em sede da Comissdo de Constituigdo,
Justica e cidadania da Camara dos Deputados, o parecer do Relator Ney Lopes (PFL/RN) opinou pela
inadmissibilidade da proposta.
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A sugestdo de emenda ao texto constitucional ora examinada parte do
pressuposto que os entes publicos acima citados ndo podem hoje celebrar
atos com pessoas juridicas estrangeiras, e ndo podem exatamente porque
faltaria a devida mencdo ao texto constitucional. DISCORDO, Nada ha no
texto constitucional que impeca que Estados, Municipios, Distrito Federal de
celebrar atos internacionais (com pessoas fisicas ou juridicas) publicas ou
privadas, contratos, acordos ou convénios, etc..) a liberdade de celebrar atos é
decorrente da autonomia declarada no artigo 18 da Constituicdo da Republica
e explicitada em outros artigos como o artigo 30. Sua liberdade é ampla e
submissivel a apenas dois limites: a) em caso onde o legislador deliberou
restringir (artigo 52, V); b) o préprio conjunto de competéncia atribuida aos
entes estatais pela Constituicdo Federal. Assim, parcela componente da
autonomia estatal ndo pode ser diminuida ou extinta, sob pena de avangar
sobre a prépria natureza juridica dos entes estatais. De resto, certamente ndo
caberia aos Estados, celebrar, por exemplo atos internacionais cujo tema seja
nacionalidade ou moeda. Vemos portanto, que a esses entes estatais é
possivel celebrar atos internacionais sim, mas, naturalmente, dentro da esfera
da respectiva competéncia. E possivel celebrar tais atos com quaisquer
pessoas estrangeiras, sejam elas dotadas ou ndo de personalidade juridica de
direito internacional. Estados, Municipios, Distrito Federal podem celebrar
quaisquer atos com cidaddos, organiza¢fes ndo governamentais ou quaisquer
entes de natureza estatal ( O pais, a provincia, o Departamento, 0 condado
etc...). Para a pratica de tais atos, os entes estatais ndo precisam de
autorizacdo da Unido como sugerido na Proposta. Autorizar, neste caso, é
exceder o poder sobre a vontade de outrem, e a Constitui¢do da Republica
ndo abriga muitos casos do exercicio desde poder (um deles é a autorizagéo
do Senado Federal para operagdes financeiras, ja indicada)™*®.

Cabe recordar, aqui, que, no Brasil, os Estado membros, o Distrito Federal e 0s
municipios podem celebrar tratados de financiamento, desde que tenham o aval do
Senado Federal. Porém, tem que se ressaltar que tais acordos de cunho financeiro,
embora possam ser celebrados e revestidos de certa técnica de tratados, ndo poderiam
ser interpretados e entendidos como tal pela falta de identidade juridica dos institutos. A

0 ¢ meridianamente clara no

posicdo firmada por Alvaro Chagas Castelo Branco™
sentido de que a Constituicdo Federal concentrou no ente central brasileiro a conducgéo

das relacbes externas do pais.

Ao contrério do que restou registrado no parecer, no atual ordenamento juridico
brasileiro ndo existem competéncias definidas, nem reconhecimento legal para as a¢6es
internacionais de estados federados e municipios. O que se buscou com esta proposta de

emenda constitucional nada mais foi do que autorizar expressamente essas atividades no

%9 BRASIL. Constituicdo (1988). Projeto de Emenda & Constituicdo 475, de 2005. Brasilia. CCJ. 2006.
Disponivel em <htpp://www.camara.gov.br/sileg/integras/388392.htm>. Acesso em 11 de janeiro de
2016.

180 BRANCO, A. Op. cit., p.114.
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ambito do Pacto Federativo, com permissdo as unidades federadas brasileiras de

celebrarem convénios e acordos internacionais.

O autor ainda destaca ainda que a proposta de alteragdo constitucional teve o
cuidado, inclusive, de expressar a preocupacao de que esta nova politica externa deveria
ser conduzida em estreita coordenacdo com a Unido, provavelmente com atribuicoes a
cargo do Ministério das Relacbes Exteriores. Considerando que caberia ao ente central a
conducdo dos interesses nacionais ou globais no cendrio internacional, formulando e
implementando a politica externa do pais, restaria aos demais entes federados
subnacionais o desenvolvimento das iniciativas externas pontuais — em salude, educacao,
promocdo cultural e cientifica, protecdo ao meio ambiente, habitacdo, saneamento e
combate a pobreza —, sendo estas matérias de autuacao profissional precipua.

Por fim, depreende que a primeira (PL 98 do SF) proposta de regulamentacéo da
incorporacdo dos tratados no ordenamento juridico brasileiro pecou por falta de ousadia
ao perder a oportunidade de dar legitimidade ou até mesmo proibir a paradiplomacia
expressamente. A segunda proposta (EC 475/05), que tratou especificamente da
matéria, ndo foi analisada pela Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania da
Camara dos Deputados. Mais uma oportunidade acabou por passar em branco, e 0

fendmeno da paradiplomacia continua crescendo a margem de uma estrita legalidade.

Os argumentos do autor sdo plausiveis, mas o fundamento constitucional
utilizado pelo Deputado Ney Lopes no seu parecer acolhe a exegese dos artigos 18 c/c
30 e 52, V, da Constituicdo Federal. Nota-se que estes artigos sdo de aplicacdo imediata,
ndo havendo no seu conteddo nenhuma mencéo programatica, nem que necessitaria de
lei federal que regulamentasse aqueles fundamentos constitucionais. Alvaro Castelo
Branco apresenta reflete que o Municipio tem sua autonomia como ente federado
totalmente limitada a 6rbita do ente central. Ndo parece ser isso que o legislador
originario quis instituir quando estabeleceu de forma clara no artigo 18 da Constitui¢éo
Federal a autonomia dos entes Estado, Municipio e Distrito Federal.

Estas posi¢des encontram vérias correntes, sendo importante também trazer a
posicdo de José Vicente da Silva Lessa'®!, que entende que a possibilidade de delegar

capacidade de praticar atos internacionais as unidades federadas, mediante eventual

61 | ESSA, José Vicente da Silva. A paradiplomacia e os aspectos legais dos compromissos
internacionais celebrados por governos nao centrais. Brasilia: MRE, 2002, p.99. ( XVIL Curso de Altos
Estudos).
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emenda constitucional, poderia trazer dificuldades doutrinarias intransponiveis. Nessa
mesma linha, Tatiana Prazeres'®* argumenta que, sendo a Federagdo um nucleo material
irredutivel da Constituicdo Federal e a atuacdo externa do Estado um dos principais
elementos distintivos da federacéo, acdo paradiplomatica estaria solapando as bases do

federalismo e instituindo ainda que sub-repticiamente a confederacéo.

Nesta visdo, ambos os autores citados entendem que um projeto de Emenda
Constitucional que propusesse a extensdo da capacidade de celebrar tratados aos estados
conspiraria contra a forma federativa do Estado brasileiro. Por isso, ela ndo poderia
sequer ser objeto de deliberacdo, tendo em vista o estabelecido no artigo 60 paragrafo

40, inciso | da Constituicdo da Republica.

Fazendo um cotejo do posicionamento dos dois autores citados e levando em
consideracdo o que se depreende do posicionamento de Alvaro Chagas Castelo
Branco'®, chega-se & conclusdo de que esses posicionamentos devem ser entendidos
com ressalvas, para ndo se cometer nenhum equivoco. Pode-se entender que a proposta
de Emenda Constitucional com esse conteldo, em vez de enfraquecer a federacdo
brasileira, fortalece-a, na medida em que fortalece a atuacdo dos governos nao centrais
voltadas as politicas locais e regionais para a realizacdo da competéncia material
comum estabelecida pela propria Constituicdo da Republica. Além disso, poder-se-ia
compreender que a questdo normativa estaria em completa consonéancia com o ente

central, o que democratiza e fortalece a expansdo do poder ascendente.

Identifica-se, portanto, que a falta de institucionalizacdo da paradiplomacia no
ordenamento juridico brasileiro ndo inibe por completo a atuacdo internacional dos

entes subnacionais. José Vicente da Silva Lessa'®

destaca que ha exemplos de iniciativa
estadual plenamente amparada pelos requisitos constitucionais para a celebracdo de
tratados. O autor menciona, além do Protocolo 23 (regional fronteirico), o Programa de
Integracdo EconOmica entre Brasil e Argentina. Este instrumento visava o0
desenvolvimento de projetos tecnoldgicos. Com ele, o governo federal conferiu ao

Estado do Rio Grande do Sul, por intermédio da sua Secretaria de Ciéncia e Tecnologia,

162 PRAZERES, Tatiana Lacerda. Federalismo e relagdes internacionais: a atuacdo dos estados
brasileiros no ambito externo. Sdo José. 2000. 105f. Dissertagdo de Mestrado. Universidade Federal de
Séo José, 2000.

163 BRANCO, A. Op. cit., p.116.

164 ESSA, J. Op. cit..,.
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a coordenacdo brasileira do ajuste, enquanto o Governo Argentino conferia a mesma

capacidade a Secretaria de Ciéncia e Tecnologia da Presidéncia.

Esta pesquisa também identificou que, ao se estudar a préatica da paradiplomacia
no México'®®, pode-se perceber que varios autores creditam a possibilidade de entes
subnacionais celebrarem atos internacionais aquilo que entendem como “tratado
marco”. Tais tratados, subscritos por érgdos centrais dos entes ndo centrais e cujo
contetdo diz respeito as mais diversas matérias, outorgam protecdo normativa aos atos
posteriormente celebrados pelas entidades subnacionais, com a garantia subjacente dos

Estados-partes.

Os exemplos dados nesta pesquisa ttm o conddo de mostrar que a atuagéo
externa dos entes subnacionais pode se desenvolver dentro do marco constitucional e
conformar instrumentos normativos efetivos, mediante a celebracdo de atos entre
pessoas de direito internacional publico legalmente habilitadas para tanto. Desta forma,
mesmo sem uma formalizacdo efetiva da paradiplomacia no ordenamento juridico
brasileiro, as Unidades Federadas podem concluir entendimentos formais com unidades

Oou governos estrangeiros.

Ainda no que toca a este aspecto juridico, pode-se aferir que a participacao dos
entes ndo centrais no processo de globalizacdo, sobretudo quando se destaca a criagéo
dos blocos regionais, ndo pode ser desprezada. Essa sua importancia leva a concluséao de
que a participacdo dos governos locais e regionais no cenario internacional € condicédo

irreversivel.

O crescimento desta participacdo ndo tem sido acompanhado®® de respaldo
juridico. De fato, salvo raras exceces, a insercdo internacional dos entes ndo centrais na
politica exterior vem sendo levada a cabo sob uma aparente ilegalidade, haja vista a
falta de uma previsdo normativa para tanto. Essa falta de previsdo gera uma inegavel
inseguranga juridica. Pode-se afirmar que apenas os Estados soberanos e as
organizagOes internacionais sdo considerados pessoas juridicas de direito internacional,
embora caiba ndo olvidar a incipiente doutrina que nega sua exclusividade a essas duas

entidades no cenario internacional.

165 BRANCO, A. Op. cit., p.116.
166 BRANCO, A. Op. cit., p.116.
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Nota-se que, a partir desta observacdo do cenario internacional, onde € nitido o
aumento das relagdes econdmicas e politicas internacionais entre os entes ndo centrais,
0 estudo da paradiplomacia constitui um importante passo para afirmar a legitimidade
dessa nova realidade. Para chegar a esta situacdo, é necessario percorrer um longo
caminho, que, dentro desta pesquisa, trouxe a estrutura do federalismo. Logo, fica claro
que o modelo tradicional de divisdo de competéncias entre entes federados, com a
legitimacdo do monopolio do ente central sobre as relagdes internacionais, ndo vem

atendendo aos desafios da nova realidade do cenario internacional.

O aparecimento de modelos institucionalizados de paradiplomacia reforca a
ideia de que a insercdo internacional dos entes subnacionais ja é uma realidade que ndo
pode ser deixada a margem da legalidade. Alguns estados federados de paises
desenvolvidos inclusive possuem economia e relagbes comerciais muito mais

expressivas que varios Estados soberanos, e esta insercdo ndo pode ser ignorada.

A proposta deste capitulo foi trazer a reflexdo de que as lacunas existentes, tanto
no ordenamento juridico interno quanto no internacional, com relacdo a participacdo dos
entes ndo centrais na politica exterior necessitam urgentemente de regulamentacéo.
Regula-la é importante ndo s6 para o incremento das relacbes exteriores dos entes

subnacionais, mas também para a seguranca dos negécios juridicos efetuados.

No ordenamento juridico péatrio, a omissao legislativa pode ser superada, ainda
que de forma ndo inteiramente satisfatoria, por intermédio do projeto de Lei
Complementar 98 de 2006, que dispde sobre a aplicacdo de normas internacionais e da
outras providéncias. De fato, as regras e principios insculpidos no projeto normativo
refletem alguns dos modernos posicionamentos da doutrina sobre a matéria,
principalmente com a expressa possibilidade de insercdo internacional de estados

membros e municipios através de convénios internacionais.

Destaca-se, todavia, que a proposta de ato normativo citada mostra um extremo
cuidado na divisdo das competéncias constitucionais e com o Pacto Federativo
brasileiro, diante da previsdo da impossibilidade de os entes da federagcdo celebrarem
tratados. Neste contexto, a participagdo ativa do Ministério das Rela¢fes Exteriores nos
convénios internacionais revela-se um importante mecanismo de fiscalizagdo dos
interesses da Unido e das normas constitucionais, no caso de desvio da atribui¢cdo no

ente ndo central.
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Ainda dentro desta reflexdo, € importante lembrar que a inser¢cdo dos municipios
no cenario internacional justifica uma atencdo maior para o tema. Atualmente existem
mais de cinco mil e quinhentos municipios, 0 que apresenta um risco a fiscalizacéo de
atividades para diplomaticas pelo Ministério das Relacdes Exteriores da maneira
proposta. Devem ser criados mecanismos que, a0 mesmo tempo, limitem, mas ndo
impegam, 0s municipios em sua insercéo internacional. Portanto, os aspectos juridicos
levam a considerar que, sem uma forma institucionalizada da paradiplomacia no
ordenamento juridico brasileiro, os entes ndo centrais ainda podem concluir

entendimentos formais com unidades ou governos estrangeiros.
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CAPITULO 3 - POTENCIALIDADES E RISCOS DA
PARADIPLOMACIA

3.1 Potencialidades

No capitulo anterior, a pesquisa trouxe algumas reflexdes e experiéncias sobre a
legitimidade constitucional da paradiplomacia, observando 0 posicionamento
doutrinario das limitacdes desta formalizacdo. Também se explicitou, contudo que,
apesar da autonomia prevista no artigo 18 da Constituicdo Federal, deve haver uma
regulamentacdo formal legislativa para a sua efetivacdo no ordenamento juridico
brasileiro. Portanto, o debate ocorre em um momento em que, para explorar as
potencialidades da atuacdo internacional dos entes subnacionais, necessariamente se
deve atentar para os parametros juridicos que poderdo respaldar ou néo estas relacdes
internacionais. A questdo em discusséo envolve, necessariamente, duas correntes, quais
sejam, a que entende que, atualmente, a Constituicdo da Republica permite a imediata
possibilidade do ente ndo central de efetivar atos internacionais, ainda que sem
regulamentacdo, que é objeto do parecer do Deputado Federal e relator do PLC
(475/05). A segunda corrente ja sustenta que a autonomia dos entes subnacionais ndo é
efetiva. Nessa corrente, entende-se que a previsdo constitucional deve ser objeto de
regulamentacdo, possibilitando que os atos internacionais dos entes subnacionais

passem pelo crivo da Unido por intermédio do Ministério das RelacGes Exteriores.

Pois bem, sabe-se que, no direito, a questdo da abordagem tedrica € uma marca
independentemente da corrente a ser seguida. A construgdo do tema proposto passa por
varias camadas de entendimento e de reflexdo, tanto na esfera formal, constitucional,
quanto na de aplicacdo. Ao se provocar, na pesquisa, a efetividade da acdo da
Paradiplomacia, € necessario, entdo, trazer ao contetdo do trabalho os pontos fortes da
aplicacdo deste fendmeno no cenario atual e procurar entender em que os atores podem
se segurar neste contexto, com destaque para 0s municipios. O primeiro aspecto sobre 0
qual se refletir neste momento da dissertacdo é a capacidade do ente subnacional de se

estabelecer formalmente no cenério internacional.
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Quando se trata de dispor sobre a seguranca dos entes ndo centrais de estabelecer
relagbes internacionais, tomada a sua insercdo como uma oportunidade de buscar
incrementar sua condicdo de ente publico, é inevitavel que este respaldo esteja
vinculado a celebragédo de tratados. Na pesquisa realizada em quatro Prefeituras do Sul
de Minas Gerais, pode-se verificar, pelo questionario apresentado anexo, que nenhuma
delas firmou qualquer ato solene importante. Nota-se, que, por se tratar de ato solene, 0
seu aperfeicoamento requer a observancia das formalidades distintas e sucessivas. S&o
quatro as fases de incorporacdo do ato solene denominado tratado: a) negociacdo
diplomatica preliminar; b) assinatura ou adocdo pelo Poder Executivo; ¢) aprovagédo
parlamentar; d) ratificacdo ou adesdo do texto normativo, seguida da troca ou deposito
dos instrumentos convencionais. No Brasil, apds sua ratificagdo, o tratado deve ser

promulgado por decreto do Presidente da Reptblica e publicado no Diario Oficial*®’.

Portanto, quanto as unidades federadas componentes dos Estados compostos, a
capacidade de celebrar tratados depende da forma ou natureza do Estado composto, ou,
antes, do grau de soberania conservada pelas unidades. A capacidade dos Estados semi-
soberanos ou ndo autbnomos depende da convencdo que os prende aos respectivos

Estados protetores ou administradores*®®,

De outro lado, ha entendimentos de que os Estados Federados também podem
ter o direito de celebrar tratados, bastando apenas que o direito interno assim o preveja,
0 que é raro no direito internacional*®®. Por outro lado, verifica-se que a participacdo de
entes ndo centrais em atos internacionais deve ser avaliada sob dois aspectos: o da
capacidade do ente de celebrar tratados e o da vinculagdo de um sujeito pelo tratado.
Como ponderam N. Q. Dinh, P. Daillier e A. Pellet,

No que respeita ao primeiro ponto, o direito Internacional remete ao direito
interno: uma instituicdo descentralizada pode concluir um tratado se esta
capacidade lhe for reconhecida pelo direito constitucional do Estado de que
depende, entendendo-se que os outros Estados nunca serdo obrigados a
concluir um tratado com tal entidade mas séo livres para fazer. A questdo da

187 para 0 Supremo Tribunal Federal, os tratados somente adquirem vigéncia na ordem juridica interna
apos sua publicacdo e promulgacdo no Brasil.. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Carta Rogatéria
8.729, Rep. Argentina 04.05.1998. Rel. Min. Celso de Melo j. 17.06.1998 Diéario de Justi¢a da Unido —
Brasilia 10.8.2000. p. 34.

168 ACCIOLY, Hidelbrando. Tratado de direito internacional piblico. Rio de Janeiro: MRE, 1956, p.560-
561.

9 MELO, Celso de Albuquerque. Curso de direito internacional publico. 13. ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2001, p.202.
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imputacdo do tratado concluido por uma entidade descentralizada com um
Estado estrangeiro é inteiramente diferente: a responsabilidade internacional
do Estado de que depende a entidade co-contratante encontrar-se-ia
comprometida em caso do respeito do compromisso, salvo se esta ultima
tivesse manifestamente excedido as competéncias que lhe sdo reconhecidas

em direito interno™.

Algumas Constituicdes de estados federados excluem qualquer possibilidade de

celebracdo de atos internacionais por parte dos entes federados, como é o caso da

171

Venezuela™ ", Outras como as da Suica, Argentina e da extinta Unido Soviética,

172

reconhecem expressamente o jus tratactum das entidades infraestatais™' <. Ao tratar da

possibilidade de entes ndo centrais firmarem acordos internacionais no ordenamento

patrio, temos que:

O direito interno (Constituicdo) pode dar aos estados federados este direito,
como ocorre na Suica, na Alemanha e na Russia. O governo federal no Brasil
ndo serd responsavel se um estado membro da federa¢do concluir um acordo
sem ter ouvido o Poder Executivo Federal e nem seja aprovado pelo Senado.
Os estados da federacdo norte-americana também podem concluir acordos,
pelo menos é o que estabelece a Constituicdo, mas, na pratica jamais o
fizeram para ndo violar. Treaty-making Power do governo federal*’.

A previsdo constitucional anteriormente assinalada nesta pesquisa, qual seja, o
art. 52, V, determina que compete privativamente ao Senado Federal (...) autorizar
operacdes externas de natureza financeira, de interesse da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios. Com base neste dispositivo, pode-se defender que os

entes ndo centrais brasileiros tém capacidade para celebrar tratados da seguinte forma:

No Brasil, os Estados membros, o Distrito Federal e os Municipios podem
celebrar tratados de financiamento, desde que tenham aval do Senado
Federal. Deve-se salientar que isso ndo ocorre em todos os Estados
Federados, pois a lei federal Aleméa concede a suas unidades uma capacidade
contratual bem resumida em termos de rela¢des internacionais, enquanto no

10 PELET, Alain; DAILLIER, Patrick; DINH, Nguyen Quoc. Direito internacional pablico. 2. ed.
Lisboa: Funenkain, fundagdo Calouste Gulbenkain, 2003,p. 193.

171 «art. 236. Son atribuiciones y obligaciones del Presidente o Presidenta de la republica (...) 4. Dirigir las
relaciones exteriores de la Republica y celebrar y ratificar 16s tratados convénios e acuerdos
internacionales”.

12 BRANCO, A. Op. cit., p. 32.

13 MELO, Celso Albuquerque. Op. cit., , p.203.
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EUA, por exemplo, hd uma série de restricdes constitucionais aos poderes
dos Estados-membros*™,

A pesquisa proposta tem a funcdo de levantar questdes e cotejar o
posicionamento doutrinario acerca do tema. Por isso, ndo obstante o entendimento
acima disposto e defendido tem-se que tais acordos de cunho financeiro, embora
possam ser celebrados e revestidos da forma de tratado, ndo poderiam ser interpretados

e aplicados como tal, sobremodo por lhes faltar tal identidade juridica.

O que se nota nestas posicoes, especialmente em relacdo aos tratados, € que 0
seu modelo de celebragéo, tendo por base a capacidade exclusiva dos entes dotados de
personalidade juridica internacional, i.e., Estados soberanos e organizagOes
internacionais, foi desenvolvido a partir de um modelo de federalismo assimétrico e
tradicional, com concentracdo de varios poderes e prerrogativas nas médos de um ente
central. A utilidade desse modelo serd colocada a prova, principalmente, pela

globalizagéo.

Neste sentido, a palavra globalizacdo € relativamente recente no vocabulario
econémico, juridico e politico. Ela certamente ndo era conhecida como um conceito
significativo, independentemente do seu uso difuso e intermitente. Inclusive, ja
acolhendo este modelo discute-se a criacdo do desenvolvimento de uma espécie de
direito internacional regional, voltado precipuamente para a consecucdo dos interesses
de entes ndo centrais em diversos setores, sem a necessidade direta e as vezes

burocrética de um ente central na conclusio dos negdcios.*”

O que se conclui nesta primeira visdo das possibilidades dos municipios de
firmarem relacGes internacionais € que, antes de adentrar nos aspectos praticos, dever-
se-ia demonstrar o respaldo juridico destas relacdes, para, ai sim, iniciar-se uma
reflexdo dos aspectos positivos da atuacdo dos governos subnacionais no cenario
internacional e suas efetivas potencialidades. A agédo internacional dos governos
subnacionais deixou de ser vista como um fenémeno exotico, menor ou marginal, para
se transformar num tema de interesse académico. Diante disto, deve-se atentar-se para o
potencial ativismo dos entes subnacionais no cenario internacional e, em particular, no
continente sul-americano, sendo este movimento articulado com as prioridades da

politica externa do pais, no esforco inclusive de consolidar o MERCOSUL e viabilizar

174 SILVA, Roberto Luiz. Direito Internacional pablico. 2. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2005.p. 46.
%> ROBERTSON. Roland. Globalizag&o: teoria social e cultural global. Petrépolis: Vozes, 2000, p. 23.
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uma maior integracdo de parcerias. Com isso se ampliaria a participacdo dos governos

subnacionais nas diversas escalas do processo de integracéo regional’®.

Por essa razéo, assiste-se cada vez mais a participagdo de governos locais ndo
centrais e regionais nas relacfes internacionais utilizando a paradiplomacia como
veiculo, do que é reflexo a multiplicacdo de protocolos de cooperacdo entre governos
subnacionais de diferentes paises, a multiplicacdo de protocolos de cooperacdo entre
governos subnacionais e diferentes paises e multiplicacdo de atividades especificas,
como conferéncias, encontros, rodadas de negdcios, missdes técnicas, todas em geral
vinculadas a diferentes formas de cooperacdo internacional entre atores e governos
locais, seja no intuito de atrair investimentos externos e promover a visibilidade de seus
territorios, seja pela troca de experiéncias em politicas publicas inovadoras, entre outras

acoes.

Para pensar sobre esta experiéncia, pode-se trazer o exemplo de municipios que
se destacam pelo forte potencial de integracdo, como é o forum binacional de Prefeitos
Lindeiros do Largo de Itaipu Brasil-Paraguai, que reine os municipios das margens do
lado construido para a Usina, um simbolo de integracdo sul-americana. Esse forum foi
motivado, em grande medida, pelos municipios brasileiros e organizado no seu

Conselho de Desenvolvimento®””.

A aplicacdo da paradiplomacia, conforme se pode observar, traz oportunidades
de integracdo, porque busca reunir forcas politicas regionais visando mitigar
dificuldades em comum apresentadas pelos entes subnacionais. Neste aspecto, a
necessidade de articulacdo sobre os temas internacionais entre os entes da federacéo
brasileira, no sentido de se aperfeicoarem as iniciativas e garantir a seguranca juridica
para estados e municipios de suas atividades nessa seara, a0 mesmo tempo, requer o
amadurecimento das questdes no seio do governo federal e uma acdo concreta do
Estado brasileiro para que as agdes pontuais, inconstantes e fragmentadas, deem lugar a

uma politica de Estado que compreenda seu papel estratégico e crie condi¢des para que

1® KLEIMAN, Alberto. A cooperacdo internacional federativa como politica de estado: Cidades e
Relacdes internacionais. Sdo Paulo: Desatino, 2009.

Y70 conselho de desenvolvimento dos Municipios Lindeiros ao lago de Itaipu foi fundado em marco de
1990. Entre outras vantagens, sua organizacdo e governanga também possibilita uma série de acdes e
iniciativas conjuntas para o desenvolvimento da regido do lado brasileiro. A resolugdo 90/00, criava a
Remi. Este ato inscrevia-se no processo de reestruturacdo dos 6rgdos dependentes do CMC e da
Comisséo de Comércio Exterior do MERCOSUL” assumida pelo Conselho do Mercado Comum em sua
decisdo 59/00, em 14 de dezembro de 2000, Floriandpolis.
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0S governos subnacionais continuem atuando na esfera internacional, no intuito de

fortalecer a federacéo e sua politica externa.'™

As capacidades nas quais 0s governos subnacionais adquirirem toda a
potencialidade desejada e disponivel, com destaque para as questbes de
desenvolvimento urbano, territorial e gestdo, poderiam ser direcionadas para acdes de
cooperagéo internacional. Por isso, a criacdo de uma agenda de cooperacdo federativa
internacional, em articulagdo com o governo federal e em parceria com a agéncia
nacional de cooperacao, poderia trazer beneficios muatuos para os trés niveis de governo,
reduzindo os custos de cooperacdo, em especial para os estados que tém o mesmo perfil
do Brasil. Ela estimularia o desenvolvimento dos governos subnacionais em iniciativas

de cooperacdo entre paises em desenvolvimento.

A condicdo de precariedade juridica e normativa dos acordos de cooperagao
firmado pelos governos subnacionais também devera ser enfrentada num
futuro proximo. A necessidade de que este tipo de acéo seja formalizado e se
consolide como atividade reconhecida pela comunidade internacional
dependera da articulagdo entre os atores subnacionais, e, destes, com Estado
nacional brasileiro, do dialogo, da busca da construcdo de agendas politicas
compartilhadas. O amadurecimento do debate e o crescente ganho de
qualidade e consisténcia das iniciativas dos entes subnacionais no cenério
internacional poderdo conduzir a um novo patamar juridico para a
cooperacdo internacional federativa. Para tanto, trata-se de desenvolver uma
visdo estratégica da cooperacdo internacional, que supere a condi¢do
subordinada, centrada exclusivamente no acesso a recursos financeiros e
ganhos imediatos, para uma nova posicdo que capte os desafios da
globalizacéo e fortaleca a postura que o Brasil assume, em sua condicdo de
federaco, como ator global"®.

O aprimoramento da potencialidade da paradiplomacia também esta diretamente
vinculado a democratizacdo como projeto de futuro. A cidade é, historicamente, um
lugar privilegiado da democracia e do exercicio da cidadania. O espago urbano é o
espaco politico por exceléncia. E na cidade que a acdo politica comeca, e é a partir dela
que se universaliza. Ocorre que as cidades sofrem constantes ataques a sua autonomia e
a luta pela construcdo do espaco publico. Elas sdo cada vez mais desafiadas em sua

capacidade de solucionar graves problemas sociais e estruturais. Embora a acéo politica

8K LEIMAN, Alberto. Op. cit., 2011.

9 KLEIMAN, Alberto. As cidades e a cooperacdo descentralizada no contexto das relagdes Unido
Europeia- América Latina: O novo papel internacional dos governos locais. 2004. 141f. Dissertacdo de
mestrado — Prolan/Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, 2004.
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nas cidades seja um importante ponto de partida deste processo, ela ndo é suficiente. As
cidades ndo sdo ilhas'®. Elas estdo inseridas em estados nacionais, em um mundo
globalizado pelo capitalismo, que, a0 mesmo tempo em que interconecta, também
exclui. A dinamica da globalizacdo capitalista vai fragmentar cada vez mais 0s
territérios nacionais em ilhas de prosperidade, num oceano de grandes regides

excluidas. Neste contexto, pode-se dizer que

O capitalismo €, na esséncia, incompativel com a democracia. E é
incompativel ndo apenas no carater obvio de que o capitalismo representa o
governo de classe pelo capital, mas também no sentido de que o capitalismo
limita o poder do “povo” entendido no estrito sentido do significado politico.
Né&o existe um capitalismo governado pelo poder popular, ndo h4 capitalismo
em que a vontade do povo tenha precedéncia sobre os imperativos do lucro e
da acumulacdo, ndo ha capitalismo em que as exigéncias de maximizacao dos
lucros ndo definem as condicdes mais bésicas da vida™.

As cidades podem se tornar espagco de reinvencdo da democracia. E, neste
sentido, refletindo ainda sobre a potencialidade da paradiplomacia, pode-se
compartilhar a experiéncia do orcamento participativo, que tem sido adotado em
diversas cidades brasileiras, latino-americanas e europeias nas ultimas duas décadas e é
um bom exemplo disso. Mais que um instrumento de controle de gestdo publica local, o
orcamento participativo, assim como inUmeras praticas inovadoras de democracia
participativa que vém surgindo em cidades ao redor do mundo, representa um
mecanismo de construcdo da cidadania e politizacdo da sociedade. Com praticas como
esta, as comunidades e 0s grupos sociais, de um modo geral, apropriam-se do espacgo
onde vivem, superando sua situac@o de isolamento e alienacéo, e se transformando em

sujeitos da sua historia.

Esta forma de potencializar a democracia participativa, por intermédio da alianca
de estratégias dos governos locais democraticos com 0s movimentos sociais, pode ser
uma das rotas a percorrer para abrir o futuro de uma humanidade integrada e auto-
emancipada, o que exige enfrentar a luta pela emancipacdo urbana. A mudanga no
territorio local e a integracdo dos povos sO é possivel a partir da vontade politica e da

acao politica dos sujeitos, da construcao de aliancas e enlaces diversos entre eles, para a

180 K LEIMAN, Alberto. Op. Cit..
181 \WOOD, Ellen Meiksins. Democracia contra capitalismo. Sdo Paulo: Boitempo, 2003.
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conquista dos seus objetivos comuns. Porém, esta emancipac¢do ndo € possivel em uma
s6 cidade. E preciso trabalhar em conjunto em nivel internacional, pois isso permite
reforcar a luta pelo desenvolvimento sustentavel e o intercambio cultural, pelos direitos

humanos, pela integracdo dos povos e por um novo sistema mundial .

Neste seu uso em potencial, a cooperacdo dos entes subnacionais nas relacdes

internacionais pode ser uma oportunidade importante,uma vez que:

A cidade é um campo de forgas, é o lugar primordial da contradi¢cdo com que
sempre 0 mundo se debate hoje. Para as autoridades locais que atuam nas
cidades com uma perspectiva internacionalista e pela integracdo dos povos e
territérios, a cooperacdo internacional em rede é ndo sO importante
instrumento de solidariedade e de aumento de suas capacidades, mas também
de defesa mutua em relacdo aos impactos da globalizagéo planetéaria e de luta
coletiva por uma mundializagéo alternativa'®’.

O socialismo em uma Unica cidade ndo é um conceito viavel. No entanto, é
evidente que nenhuma alternativa a forma contemporanea de globalizacdo nos sera
apresentada a partir do alto. Ela tera de vir de dentro dos multiplos espacos locais,
ligados num movimento mais amplo*®. Para se conquistar, dentro da perspectiva
municipal, a emancipagdo em um mundo cada vez mais urbanizado e com
caracteristicas de metropole, € inevitavel uma nova hegemonia mundial, além de

inovadoras formas de organizacdo das cidades.

A conquista de objetivos ambiciosos e generosos na integracdo da populacao e a
superacdo do déficit democratico tornam necessario criar algumas ferramentas e
processos, como 0 método da democracia participativa e a integracdo estratégica dos
municipios comprometidos com o pensamento critico e 0s movimentos sociais, além da
construcdo de frentes comuns com governos nacionais e progressistas. Desta forma,
acredita-se que se podera abrir caminhos para uma releitura da internacionalizacéo entre

0S entes subnacionais.

182 MANCUSO, Eduardo. O Futuro das redes de cidades. Cidades em relag@es internacionais. S&o Paulo:
Desatino, 2011, p. 124.

183 SANTOS, Milton. Quem esta na frente é o povo. Cadernos Le Monde Diplomatique. Edic&o especial,
n. 2, 2001.

8 HARVEY, David. A producao capitalista do espaco. Sao Paulo: Annblume, 2005.
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O Cetem — Centro de Estudos Tematicos de Administracdo Publica Ltda., com

sede em Florianépolis'®®

, realizou no ano de 2014 um estudo das RelagOes
Internacionais (RI) no Brasil. Segundo esse estudo, se h4 40 anos os tedricos, em sua
grande maioria, admitiam que apenas 0s governos centrais poderiam ser considerados
atores globais, atualmente se observa a consolidacdo de um fenémeno chamado
de “paradiplomacia”, ou seja, a atuacdo dos estados e municipios na esfera internacional

ao lado da estrutura tradicional da diplomacia entre os paises.

Toma-se como exemplo, a cidade de S&o Paulo para enumerar as diversas
possibilidades que a paradiplomacia apresenta. Em marco de 2013, o governo de Sao
Paulo firmou um acordo com os Estados Unidos da América instituindo grupo de
trabalho que desenvolve cerca de 30 projetos conjuntos. Nos meses subsequentes, foi
negociado e estabelecido acordo similar com o Reino Unido, contemplando a
cooperacdo em educacdo, comércio e investimento, meio ambiente, administracdo

penitenciéria, transparéncia e combate & corrupcao™®®.

No mesmo ano, a prefeitura de Sdo Paulo também inovou ao firmar parceria
com a ONU (Organizacdo das Nacdes Unidas) através da assinatura de um memorando
de entendimento que buscara criar e ampliar instrumentos de atuacdo conjunta com o
objetivo de favorecer o intercdmbio de experiéncias, praticas e politicas publicas nas
diferentes areas de atuacdo das Nac¢des Unidas no Brasil. Sdo Paulo ainda mantém
acordos de cooperacdo bilateral com cidades-irmas participam de redes de cidades e,
através da sua Secretaria Municipal de Relacdes Internacionais e Federativas, €

representada em missées técnicas e eventos internacionais'®’.

A paradiplomacia pode envolver, entdo, o estabelecimento de acordos, com uma
gama cada vez mais com a variada de atores, visando a parceria técnica ou financeira, a
participacdo dos entes subnacionais em redes de cooperacdo e compartilhamento de
boas praticas de gestdo, a busca por investimentos internacionais e até mesmo a
representacdo dos governos estaduais e municipais em foros globais tradicionalmente

ocupados apenas pela chancelaria dos governos.

185 O Cetem — Centro de Estudos Teméticos da Administracdo Publica (SC) é uma instituicdo que realiza
cursos e eventos para area publica ha 20 anos. Desde sua fundagdo em 1995, destacou-se por oferecer
servigos em excelente qualidade com consultores especializados, que atuam em instituicGes publicas e
possuem ampla experiéncia em suas areas de atuagdo. Tem o compromisso de promover a atualizacéo dos
participantes e a troca de experiéncias em um ambiente propicio ao estudo.

18 CETEM, Op. Cit.

87 CETEM, Op. Cit.
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Em 2012, o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE realizou sua
“Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais”, um levantamento que traca o perfil das
prefeituras. Nesse levantamento, ele constatou que apenas 113 dos 5.565 municipios
pesquisados mantém estrutura especifica para cooperacdo internacional. Cabe aqui a
ressalva de que a pesquisa admitiu como “estrutura especifica” desde secretarias com
orcamento proprio até servidores responsaveis pela area, que acumulam “o tema com
outras atividades”. Essa possibilidade dificulta um mapeamento fidedigno da situacéo,
ndo por conta dos dados disponibilizados, mas em razdo da falta de institucionalizacao
refletida na pesquisa, mostrando que, das prefeituras consultadas nesta pesquisa,

nenhuma tem estrutura propria de relacdo internacional.

Por que isso ocorre? Preocupagdo com o tamanho da maquina publica? Falta de
entendimento do papel das Assessorias de Relagdes Internacionais e descontinuidade
das gestdes sdo alguns dos motivos. Nos ultimos anos, constata-se a extingdo de
importantes Secretarias de Relagdes Internacionais de municipios de grande porte e
comprovada vocagdo para atuarem como global players'®®. Esses retrocessos
simbolizam um dos desafios que os gestores locais devem encontrar ao considerarem as
vantagens e desvantagens da paradiplomacia: o desafio de pensar na sua atuacdo nédo
como experimental, reativa ou oportunista (visando apenas a recompensa politica
imediata), e valorizar o planejamento, o estabelecimento de estratégias e a 0S recursos

humanos com formacdo na area de Relac@es Internacionais.

O Rio Grande do Sul, assim como Sao Paulo, apresentou retrocessos nesse
mesmo periodo, uma vez que 0s entes subnacionais podem desempenhar com
capacidade e habilidade suas fungbes no ambito externo, aproveitando a abertura
existente para alcancar expressdo internacional. O governo brasileiro, em
reconhecimento ao trabalho desenvolvimento pelos 6rgdos de assessoramento
internacional dos estados e municipios, buscou adequar-se a essa realidade, criando
escritorios regionais de representacdo do Ministério das Relagfes Exteriores (MRE) e
estabelecendo assessorias de assuntos federativos no Itamaraty e na Presidéncia com o

objetivo de realizar a interlocucdo do governo federal com os governos locais'®

188 |iteralmente significa “jogador global”, um termo usado hoje em dia na era da globalizacdo dos
mercados, e muitas vezes com tom pejorativo, como designacdo dos atores principais do imenso cassino
eletrdnico em que 0 mundo se transformou.

8 CETEM. Disponivel em: <http://redeparadiplomatica.com/2014/07/10/paradiplomacia-

oportunidades-e-desafios/>. Acesso em 13 de janeiro de 2016.
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A atuacdo dos entes subnacionais também deve levar em conta a maxima
“pensar globalmente, agir localmente”. Para os gestores locais, 1SS0 significa investir
nas vantagens competitivas do seu municipio ou estado, desenvolvendo acfes internas
que auxiliem a insercdo da economia local nos fluxos globais de investimento, acdes
que ndo podem mais ficar restritas ao campo fiscal, devendo se estender as areas da

educacdo, saude, seguranga publica, desenvolvimento cientifico e infraestrutura.

Cabe aos governos locais assumir as oportunidades e potencialidades da
paradiplomacia. Como estrutura mais proxima do cidaddo, cabe a eles o papel de
vincular o local com o global, ao passo que a linha que separa assuntos internacionais e
domésticos tem se tornado cada vez mais ténue, e o atual momento de projecdo
internacional que o Brasil vive deve ser aproveitado para estimular a parceria e a

cooperacdo em prol do seu desenvolvimento.

3.2 Riscos

A proposta desta pesquisa também é demonstrar os fatores de risco da
paradiplomacia, sobretudo quando se fala de relacGes internacionais tendo o municipio
como ente federativo. Diante disso, e pensando em uma analise pedagdgica destes
fatores, esses riscos podem ser reunidos em dois géneros, o juridico-formal e o
estrutural, com base na literatura e também na pesquisa in loco junto as Prefeituras que

foram objeto desta pesquisa.

Do ponto de vista juridico, com ja salientado no corpo da pesquisa, identificou-
se que tentou-se formalizar e oportunizar a efetivagdo da paradiplomacia no Brasil pelo
menos em duas oportunidades: por intermédio do PLC 475/05 e do PL Senado Federal
098/96. Portanto, o que se pode concluir é que ndo ha um instrumento juridico formal
que permite que 0s municipios celebrem tratados e traga seguranca juridica suficiente
aos compromissos assumidos, maximizando os beneficios que o relacionamento externo

pode proporcionar.

Nesta leitura e observando os ditames das propostas legislativas que nao
lograram éxito no Congresso Nacional, era preciso que 0s atos internacionais dos entes
subnacionais passassem pela autorizacdo prévia do Ministério das Relacdes Exteriores,

servindo de filtro para se assegurar de que estes atos ndo eram incompativeis com o
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ordenamento juridico brasileiro e outros compromissos assumidos pela chancelaria

brasileira.

O risco juridico dessa incompatibilidade decorre justamente da desqualificagcdo
das unidades federadas como sujeito de direito internacional publico. Os convénios
firmados por elas com entes estrangeiros ndo pertencerdo ao ordenamento juridico
internacional, mas ao direito interno de cada uma das partes, ndo podendo obrigar o ente

ou o Estado Federal no plano internacional'®.

Por certo, o risco apontado é
materialmente valido; todavia, e como ja se explicitou a proposito do artigo 52, V, da
Constituicdo Federal, caso algum ente necessite firmar ato internacional que envolva
questBes de ordem financeira, ele deverd ser aprovado pelo Senado Federal. Ora, o
legislador Constituinte, quando enunciou esta norma constitucional, j& revestiu os entes
subnacionais da capacidade de praticar atos internacionais, portanto, caso o artigo nédo
seja objeto de questionamento formal junto ao Supremo Tribunal Federal, € de se
entender que os entes subnacionais tém legitimidade juridica para celebrar atos

internacionais sem obter qualquer tipo de autorizacdo do ente central.

Uma vez mitigada esta situacdo de risco, avanga-se ainda por uma situacdo de
ordem eminentemente geografica, quanto a aplicacdo efetiva da paradiplomacia a todos
0s municipios brasileiros. Sabe-se que, atualmente, o Brasil tem vinte e seis estados
federados e mais o Distrito Federal, totalizando vinte e sete estados membros. O risco
ainda reside no controle da atividade paradiplomatica pelo Ministério das RelacGes
Exteriores. Levado a cabo por eventuais convénios internacionais celebrados pelos
Estados membros, ele se revelaria pouco complexo. Mas, tal situado alteraria a partir do
instante que considerando que os nimeros de municipios segundo o IBGE colhidos no
ano de 2000™°* revelam a existéncia de 5.561 municipios somados aos que foram nos

ultimos anos formalizados.

O desafio proposto com a apresentacdo destes dados € que seria quase
impossivel institucionalmente para o Ministério das Rela¢fes Exteriores controlar

convénios administrativos celebrados pelos municipios brasileiros, em que pese a

1% CASTELO BRANCO, Alvaro Chagas. Paradiplomacia e entes n&o centrais no cenario internacional.
Curitiba: Jurug, 2011, p. 111.

191 |nstituto Brasileito de Geografia e Estatistica (IBGE). Tabela 1: nimero de municipios, populag&o
residente, por situacdo de domicilio, taxa de crescimento e razdo de dependéncia. Segundo unidades da
Federagdo e classes do tamanho do municipio - Brasil — 2000. Disponivel em
<http://www.ibge.gov.br /home/estatistica/populacédo/indicadores_sociais-

municipais/tabela.shtm>. Acesso em 13 de janeiro de 2016
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possibilidade de se regionalizar a atuacdo do Ministério junto a todos 0s municipios.

Para equacionar esta situacdo, seria necessario:

Para compatibilizar este risco o interesse local com a disciplina das relacdes
internacionais previstas na Constituicdo da RepuUblica, seria indispensavel
uma limitacdo a insercdo internacional dos municipios, seja limitando a
capacidade de celebrar convénios internacionais as capitais dos estados
federados, seja através de um mecanismo que concentre em um s6 6rgdo a
manifestagio de vontade dos municipios do Brasil. E importante ressaltar que
a eventual limitagdo a participacdo internacional dos municipios brasileiros,
sob a alegacdo da impossibilidade de controle pelo ente central, ndo poderia
ser entendida como eventual distorcdo ao principio da isonomia, haja vista a
previsdo idéntica prevista no controle de constitucionalidade das leis. De fato,
nos termos do artigo 102, I, @192

Logo, compete ao Supremo Tribunal Federal processar e julgar as acOes diretas
de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou estadual. N&o h&
possibilidade, salvo nas hipdteses de Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental, de controle de constitucionalidade na modalidade concentrada de leis ou

atos normativos municipais.

Analisando ainda o padrdo de respostas das entrevistas realizadas com algumas
Prefeituras do Sul de Minas Gerais e levando em conta a populacdo de cada municipio,
pode-se verificar que, quando questionadas sobre qual a maior dificuldade para a
implantacdo de uma secretaria de assuntos internacionais, a resposta (conforme anexo
nesta pesquisa) é, por unanimidade, que ela esta na falta de estrutura material e humana
capaz de observar esta demanda tdo especifica.

Nas entrevistas realizadas foi identificado, ademais, que as Prefeituras
Municipais muitas vezes estdo adstritas as leis organicas municipais. O projeto de
implantagdo de uma politica vinculada a assuntos internacionais demandaria a
autorizacdo dos vereadores, e, nas cidades consultadas, os Prefeitos explicitaram que o
convencimento deles necessitaria de um aprofundamento e de uma discussdo das

vantagens politicas de os municipios praticarem atos internacionais. Portanto, percebe-

192 Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constituicdo cabendo-
Ihe:

I processar e julgar, originalmente:

A acdo direta de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou estadual e a agdo declaratoria de
constitucionalidade de lei ou ato normativo federal.
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se que a questdo estrutural™®

e politica das cidades médias e pequenas para a pratica da
paradiplomacia ainda é um fator que torna esse tipo de acdo escasso entre as cidades do

pais.

O que se observou como fator de risco a paradiplomacia nas entrevistas
realizadas nos gabinetes das Prefeituras é que, atualmente, 0 municipio esta refém da
burocracia e de alternativas estruturais para diminuir as despesas face a uma queda de
arrecadacdo. 1sso sugere que o repasse dos valores financeiros pelo ente central e pelo
Estado devera cair de forma importante, diante do que as Prefeituras estdo preocupadas
em cumprir 0 pagamento dos servidores e respeitar as politicas publicas

constitucionalmente previstas como obrigagdo do municipio para com 0s municipes.

O que se pode observar até este instante em relagdo a paradiplomacia é que, caso
necessite de dotacdo orcamentaria, ela seria, ao ver os administradores municipais, uma
tarefa ardua e, dependendo da abordagem do projeto, custaria até distanciamentos
politicos, em que pesem algumas Prefeituras entenderem que o investimento em
relagOes internacionais poderia trazer outras perspectivas, inclusive na busca de

melhorias em politicas publicas da cidade.

Os problemas estruturais que prejudicam o desenvolvimento da paradiplomacia
sdo muitos. Destaca-se, entre eles, um sistema federativo que concentra recursos do
governo federal e cria imensas dificuldades até mesmo para a sobrevivéncia dos
municipios e dos Estados. Os entes federados padecem sob o palio de um regime
tributario e fiscal inadequado, fortemente centralizador de receitas. Ha que se levar em
conta, como ja salientado nesta pesquisa, a “guerra fiscal” que langa em conflito os

entes federados, ansiosos por amealhar mais receitas.

Outro ponto de risco para o desenvolvimento da paradiplomacia é a lei de
responsabilidade fiscal (Lei complementar 101, de 04 de maio de 2000), que impede
que 0s governos subnacionais gastem mais do que € permitido em razdo da sua

capacidade de arrecadacgéo, algo que, embora possa parecer um importante instrumento

1% Quando se fala estrutural, fala-se exatamente na composicio de uma equipe vinculada ao gabinete

municipal que tivesse um corpo de servidores dotados de conhecimentos de direito internacional, fluéncia
escrita e verbal de outras linguas e recursos orcamentarios para buscar no exterior empresas, estados,
paises, provincias, ONG’s, instituicbes de fomento financeiro e tecnolégico com intencéo de investir seu
recursos nos municipios que estdo pleiteando 0s recursos.
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de ajuste fiscal, coloca em descoberto os problemas relacionados a autonomia financeira

dos estados e municipios em relagdo & Unido™®.

Ainda a este respeito, sdo observadas duas forcas que se chocam em relagdo ao
governo central e os poderes locais. Uma delas € uma forca centripeta, que procura
concentrar o poder no governo central, permitindo acGes autbnomas das unidades
subnacionais sempre e quando o ente central as continue regulando e controlando. A
tendéncia centrifuga se mostra presente nas unidades subnacionais que buscam uma
maior autonomia politica e econdémica para alcancar seus interesses especificos. Ela tem
se acentuado pelas crescentes assimetrias na distribuicdo dos recursos internos e nas
oportunidades de negocios abertos como efeitos derivados da globalizacdo. Para os
atores subnacionais, a concentracédo de fatores, dentre eles o produtivo, sdo ingredientes
que, no contexto atual, servem para fortalecer os elementos centrifugos, os quais se

traduzem em préticas paradiplomaticas™®.

Todas estas razdes elencadas ndo oferecem outro caminho aos entes
subnacionais sendo partir para uma atuacdo internacional em busca de recursos de toda
e qualquer ordem, troca de experiéncias, novas tecnologias e oportunidades, tudo com o
intuito de otimizar a utilizacdo dos poucos recursos de que dispdem. Na pratica, como
constatado nas entrevistas realizadas nos gabinetes dos administradores municipais,
uma das maiores barreiras ao desenvolvimento paradiplomético no Brasil ainda é a falta
de conhecimento das oportunidades existentes e a falta de experiéncia especifica dos
governantes locais e do corpo técnico responsavel pela elaboracdo e execucdo dos

projetos.

A pesquisa acerca da potencialidade e dos riscos da paradiplomacia se propde
apenas a contrabalancear esses dois desafios, arriscando uma reflexdo que permita ao
administrador puablico identificar, dentro da sua realidade, a potencialidade do
investimento numa estrutura que possa comportar 0 minimo necessario de material
humano capaz de atender a demanda das relagdes internacionais paradiplomaticas. De
outro lado, ela se propde a identificar os riscos desta estratégia, oferecendo subsidios
para que o municipio que prospectar o amadurecimento da paradiplomacia o faca

consciente do seu potencial e também dos riscos que esta pesquisa identificou.

19 RODRIGUES, Gilberto Marcos Antdnio. Op cit.

1% KUGELMAS, Eduardo; BRANCO, Marcelo Simé&o. Os governos subnacionais e a nova realidade do
federalismo. In: VIGENTINI, Tullo; WANDERLEY, Luiz Eduardo. Governos subnacionais: inser¢do e
integracdo regional. Sdo Paulo: PUC/UNESP/CEDEC/FAPESP, 2004, p.30.
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3.3 Experiéncias dos municipios na paradiplomacia

3.3.1 Experiéncias pioneiras

Em artigo publicado no Jornal do Brasil em 19 de junho de 1893, ainda no
contexto da Constituicdo Republicana de 1891, Rui Barbosa, noticiou que a Lei n. 11,
de 30.09.1892, do estado do Amazonas aprovava o tratado de navegacdo do Rio Javari e
seus afluentes, celebrado pelo governo federal com a Republica do Peru em 10.10.1891.
Pode-se entender que temos ai um modelo primitivo e bastante rudimentar da

participacdo internacional dos entes subnacionais no ordenamento juridico brasileiro*®.

Ainda do ponto de vista histérico, € interessante mencionar a cria¢do da primeira
secretaria de relagBes internacionais de um Estado da Federagdo. Ja que nos
preparativos do golpe militar de 1964, foi criada a Secretaria de Relagdes Internacionais
do governo Magalhdes Pinto, em Minas Gerais, sendo encarregado dela o entdo

embaixador Afonso Arinos de Mello Franco®’.

Pode-se afirmar'®®, com isso, que o processo de democratizagdo do pais se inicia
em 1982, com a eleicdo direta dos governadores, dando inicio aos primeiros casos de
politica externa federativa. Leonel Brizola, governador do Estado do Rio de Janeiro a
época, instituiu o primeiro oOrgdo de articulacdo internacional de ente federado
brasileiro. Outro exemplo importante de estratégia internacional teve a frente o governo
Pedro Simon, em 1987, no Rio Grande do Sul, com a criagdo da secretaria Especial de

assuntos Internacionais.

A Constituicdlo da RepUblica de 1988, como ja se comentou, nao
institucionalizou a paradiplomacia no ordenamento juridico, estando toda a competéncia
internacional atribuida a Unido. Porém, o Pacto Federativo previsto na Carta acolheu

algumas condic¢Ges institucionais propicias para que o0s Municipios e o0s Estados

1% BARBOSA, Salomido de Almeida. O poder de celebrar tratados no direito positivo brasileiro: a
experiéncia pratica do Brasil. Disponivel em <www.mestrado.uniceub.br/prismas/salomé&o.pdf>. Acesso
em 18 de janeiro de 2016.

197 BRIGAGAO, Clovis. Relages Internacionais Federativas no Brasil: estados e municipios. Rio de
Janeiro: Gramma, 2005, p. 19-20.

1% RODRIGUES, Gilberto Marcos Antonio. Globalizacién y GobiernosSubnacionales em Brasil. VETAS:
Revista de El Colegio San Luis. San Luiz Potosi, a. 1V, n. 11, p. 57, mayo/ago, 2002.
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Federados pudessem se engajar em atividades paradiplomaticas. Os entes federativos
brasileiros ndo poderiam ficar a margem do processo, principalmente quando se verifica

a proliferagdo deste fendmeno em paises vizinhos, como, por exemplo, na Argentina.

A autonomia das entidades federativas brasileiras pressupfe sempre uma
reparticdo de competéncias legislativas, administrativas e tributarias, sendo um dos
pontos distintivos do convivio no Estado Federal. No Brasil, a propria Constituicdo
estabelece as matérias especificas de cada um dos entes federativos, e, a partir dela,
podera se acentuar a centralizacdo do poder ora na propria federacdo, ora nos entes nao
centrais. Desta forma, pelo principio da predominancia do interesse, caberdo a Unido
matérias de competéncia do interesse geral, aos Estados as matérias de predominancia

regional e aos municipios as de interesse local'®®.

O que se pode delimitar é que, de um lado, o ente central define os interesses
nacionais em termos globais no cenério internacional, formulando e implementando a
politica externa do pais e, de outro, Estados e municipios podem desenvolver iniciativas
externas pontuais, como aquelas de carater comercial, cultural e econdmico. E nesse
contexto que um novo olhar desenvolve a paradiplomacia brasileira. Portanto, é
necessario se fazer uma revisdo dos paradigmas que orientam as relagdes internacionais
dos Estados Federados. Tal fendmeno vem ocorrendo no mundo e expressa uma espécie
de elevacdo gradual em relacdo ao estado anterior, ou inicial, dos entes federativos e das
unidades subnacionais no processo de gestdo das relacBes internacionais. Em
perspectiva mais alargada, a experiéncia brasileira vem mostrando um rigor
excepcional, assinalando um fenémeno novo e original na conformacdo do processo
decisério da politica externa e comercial do pais?®’. Sobre o pioneirismo do fenémeno

da paradiplomacia.

Revela-se a existéncia de pelo menos 65 ocorréncias de atividades
paradiplomaticas em territorio nacional, sendo 53 Estados Federados, 7 com
municipios e 5 com outros agentes. Os Estados estrangeiros a que se referem
tais ocorréncias sdo Alemanha, Argentina, Bélgica, Canad4, Chile, Costa
Rica, Espanha, Estado Unidos, Franca, Israel, Italia, Japao, Noruega, Poldnia,
Suica e Ucrania. Tratam-se de atos internacionais sobre as matérias ligadas a:
Industria, Comércio, servigos, meio ambiente, administragdo publica, cultura,
salde, ciéncia e tecnologia e integracao regional. Os objetivos visados sdo de

199 BRANCO CASTELO, A. Op. cit, p. 86.

200 SARAIVA, José Flavio Sombra. Do federalismo centralista ao paradigma do federalismo cooperativo:
as relagdes internacionais do Brasil e sua politica de comércio exterior. Integration & Comércio. Bueno
Aires, n. 21, p. 86, jul./dec, 2004.
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cooperacdo técnica, cientifica e tecnolégica, promocdo do intercambio,
informacdes reciprocas, investimentos e capacitacio®”.

Ainda dentro desta perspectiva empirica das relag@es internacionais federativas
no Brasil entre Estados e Capitais, que teve iniciado com o apoio da Fundacdo Ford,
através do INSTITUTE OF INTERNATIONAL EDUCATION (lIE), identificou-se:

A andlise sobre o significado das relacfes internacionais federativas e suas
aplicacbes empiricas a realidade brasileira, no que se refere aos vinte seis
Estados da Federagdo, mais o Distrito Federal, além de 26 capitais dos
Estados da Federacéo, e, mais quatro municipios. O proposito da pesquisa foi
criar um Diretério informativo por area geografica do pais, norte, nordeste,
sudeste e centro oeste. Interessante registrar que se observou o maior
adiantamento e peso das estruturas estaduais existentes, que parecem mais
consolidadas e com papeis mais definidos, capazes de tracar metas e ter
maior eficicia em suas atividades. Com relacdo as estruturas municipais,
estas se encontram em processo de amadurecimento e crescimento.”*

Neste contexto foi verificada a expansdo de alguns Estados, incluindo Minas
Gerais, que criou, no final do século passado, escritorios de representacdo no exterior,

como aquela na Europa, com sede na Franca®®.

3.3.2 Experiéncias locais da paradiplomacia

As relagdes internacionais dos municipios pds-Constituicdo de 1988 é a mesma
dos Estados Federados, ou seja, ndo ha competéncias definidas, nem reconhecimento
legal. Mas essa falta de previsao legislativa ndo impediu a evolucdo da paradiplomacia
nos municipios. As atividades paradiplomaticas locais tiveram inicio apds o surgimento
deste fendmeno nos Estados Federados. Os municipios, com destaque para as capitais
estaduais e grandes cidades, ndo ficaram distantes desse processo e pdde-se observar o

recrudescimento da participacdo das cidades brasileiras no cenario internacional. Uma

L LESSA, José Vicente da Silva. Op. cit., p. 75-78.
22 BRIGAGAO, Clévis. Op. cit., p. 15-17.
203 CASTELO BRANCO, A. Op. cit., p. 90.
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guinada nesse movimento ocorreu a partir da segunda metade da década de 1990, em

virtude do processo de globalizagéo, de integracdo econémica e de regionalizagao.

Um marco na historia das relagfes internacionais dos municipios foi a atuagédo
das cidades em conferéncias promovidas pela ONU, com destaque para a Eco 92 e para
a Habitat 11, em 1996, que se materializaram em dois documentos, respectivamente, a
Agenda 21 e a Agenda Habitat para Municipios. Este fendmeno novo da participacao
dos poderes locais antes vinculados apenas aos Estados alimentou o surgimento das
redes globais de cidades, cujo principal exemplo é a Cidade e Governos Locais Unidos
(CGLU), fruto da fusdo de trés organizactes, a Federacdo Mundial das Cidades Unidas
(FMCU), a Unido Internacional de Autoridades Locais (IULA, acrénimo do nome em

inglés) e a Metrépolis®®.

Na pesquisa realizada e analisando os dados coletados em entrevistas com
autoridades municipais, pode-se concluir que 0 movimento paradiplomatico se encontra
em fase inicial, evoluindo em atitudes ainda muito timidas, principalmente quando se
trata de cidades de porte médio e pequeno. Os érgdos criados para o desenvolvimento
das relacGes internacionais atravessam um periodo de implementacdo ou mesmo de
experiéncia. Numa avaliacdo realizada em algumas cidades em 2005, ja se tem um

indicio desta situacao:

Das 26 capitais do Brasil, 10 possuem setores especificos de relagdes
internacionais: Sdo Paulo, Porto Alegre, Recife, Rio de Janeiro, Vitoria,
Florianépolis, Curitiba, Palmas, Belo Horizonte e Salvador. 03 capitais
possuem secretarias de Relagdes internacionais: Sdo Paulo, Porto Alegre e
Recife. 02 capitais possuem 6rgéos de relagfes internacionais subordinadas
as secretarias (secretarias adjuntas e extraordindrias): Belo Horizonte e
Salvador. 05 capitais possuem Assessorias ou Coordenadorias ligadas
diretamente ao Prefeito: Rio de Janeiro, Vitéria, Floriandpolis, Curitiba e

Palmas®®.

O que se percebe € que os avangos descritos foram timidos. Sua dimenséo pode
ser apreendida mais claramente quando se leva em consideracdo que se realizou uma

pesquisa em 03 municipios do Sul de Minas Gerais no final de 2015, em cidades com

24 RODRIGUES, Gilberto Marcos Antdnio. Dossié: Tramas Urbanas — Politica Externa de cidades.
Margem. S8o Paulo, n. 20, p. 21, dez de 2004.

205 BRIGAGAO, Clévis. Relages Internacionais Federativas no Brasil: estados e municipios. Rio de
Janeiro: Gramma, 2005, p. 58.
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perfil entre 20.000 até 200.000 habitantes, ndo se observando qualquer estrutura
efetivamente criada para politicas ligadas as rela¢fes internacionais. Portanto, quando se
tem esta realidadediante desses dados, pode-se aferir que poucas cidades dentro da
federacdo estdo aproveitando as oportunidades abertas a utilizacdo da paradiplomacia no

momento.

Atualmente, o Brasil tem mais de 5.560 municipios, e, pelo que os setores
interessados sabem e como também nds levantamos nas entrevistas anexas a esta
dissertacdo, apenas uma parcela muito pequena desse universo dispde de condicdes ou
mesmo ambicao para ingressar e se manter no internacionalismo municipal. Qualquer
municipio, por menor e por menos recurso que tenha, poderia desenvolver uma agenda
internacional, sendo esse um exercicio de escolha, prioridade e criatividade. Abrir uma
janela para o mundo pode significar recursos para 0 municipio e maior capacidade de

crédito e de recepcdo de investimentos.

No que se refere ao tema desta dissertacdo, é importante distinguir entre a esfera
da legitimidade e a da legalidade, que muitas vezes se confundem. No regime
democratico, a legitimidade antecede a legalidade. Logo, verifica-se por uma série de
razdes de ordem interna e internacional que o internacionalismo municipal é legitimo.
Mas pergunta-se: Essa legitimidade pode se traduzir em legalidade? No que diz respeito
a formulacéo da estratégia, as agbes municipais, quando isoladas ou descoladas de uma
acao coordenada com a Unido, devem se chamar de interesse local. Por isso, no sistema
federativo brasileiro, o interesse local conta com um leque de competéncias municipais
exclusivas e comuns, donde a legitimidade poder se traduzir diretamente em

legalidade®®.

O tema desta pesquisa ainda é raramente estudado sem o viés detrator de qualquer
instrumento formal que ndo seja elaborado pelo Executivo federal. Raramente se ha
acordo sobre a necessidade de o Brasil ter uma lei de tratados que preveja os tipos de
instrumentos passiveis de celebracdo por estados federados e municipios e o alcance do
seu contetdo. Mas, com ou sem marco legal especifico, muitos municipios brasileiros,
principalmente os de médio porte, mantém relacdes bilaterais com cidades estrangeiras,
promovendo visitas e encontros, dentre os quais resultam em acordos de geminacao
(cidades-irmas) e ou acordos de cooperacdo técnica. A quantidade, a qualidade e a

natureza dos acordos municipais € um campo fértil para a investigacdo. Em algumas

206 RODRIGUES, G. Op. cit, p. 40.
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regibes ja se pode identificar o perfil deles, com destaque para o caso da baixada

santista?®’.

27 OLIVEIRA, Simone Lavelle Godoy de. Os convénios de cidades-irmés e a cooperagéo entre cidades.
Inter-relac6es. Sdo Paulo: Fasm, p. 9-10, set. 2007.
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CONSIDERACOES FINAIS

O desafio proposto nesta dissertacdo para se contribuir na constru¢do do
conhecimento acerca da paradiplomacia teve amparo na observacdo do cenério
internacional, em que é nitido o aumento das relagdes internacionais de indole
econémica e politica entre os entes ndo centrais. O estudo da paradiplomacia constitui
um importante passo para afirmacdo da legitimidade dessa nova realidade. Para se
chegar a esta conclusdo, foi necessario percorrer, inicialmente, os fundamentos do
federalismo, recuperando sua cronologia. Em toda a construcdo desta pesquisa, também
se verificou que o modelo tradicional de divisdo de competéncias entre entes federados,
no qual a conducgdo das relagdes internacionais séo atribuidas ao ente central, ndo atende

mais aos objetivos da nova realidade internacional.

O crescimento da participacdo dos entes subnacionais ndo foi acompanhado do
necessario respaldo juridico, sendo raras as excecGes na matéria. A insercdo
internacional dos entes ndo centrais na politica exterior vem sendo levada a cabo sob
uma aparente ilegalidade, o que gera instabilidade juridica para as relacdes
internacionais. A participacdo dos entes ndo centrais no processo de globalizacao,
principalmente com a criacdo de blocos regionais, ndo pode mais ser desprezada,
podendo se observar um processo irreversivel de participacdo dos governos locais e

regionais no cenario internacional.

Procurou-se sustentar, nesta pesquisa, que as lacunas existentes, tanto no
ordenamento juridico interno quanto no internacional, com relacdo a participacdo dos
entes ndo centrais nas relacdes internacionais necessitam de urgente regulamentacéo,
ndo s6 para o incremento delas, mas também para dar respaldo juridico aos atos
juridicos celebrados. As regras e 0s principios insculpidos nos projetos de lei
apresentados nesta dissertacdo refletem alguns dos modernos posicionamentos da
literatura sobre a matéria, que defende a previsdo expressa da possibilidade de insercado

internacional de estados membros e municipios atraves de atos internacionais.

O que se pode verificar € que ainda ndo ha uma formalizacdo institucional
expressa da paradiplomacia brasileira, o que significa dizer que néo tratado conferindo

expressamente legitimidade & insercdo internacional dos entes ndo centrais. Os
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argumentos apresentados por 0rgaos dos entes centrais conferem protecdo juridica aos
atos posteriormente celebrados pelas entidades subnacionais e mostram que a atuagéo
externa desses atores pode se desenvolver dentro de um marco constitucional e acolher
instrumentos juridicos especificos, concebidos mediante a celebracdo de atos entre
pessoas juridicas de direito publico no ambito do direito internacional legalmente
habilitadas para tanto. Logo, mesmo sem uma institucionalizacdo da paradiplomacia no
ordenamento juridico brasileiro, as unidades federadas podem concluir entendimentos
formais com unidades ou governos estrangeiros, se o ato resultante foi celebrado pelo o

governo federal com o ente central de outro Estado.

A dissertacdo pBe em discussdo que o papel dos municipios na insercdo
internacional requer uma atencdo especial. A existéncia de mais de cinco mil e
quinhentos municipios no ordenamento juridico brasileiro inviabiliza por completo
qualquer tipo de fiscalizacdo de atividades paradiplomaticas pelo Ministério das
RelacOes Exteriores. Desta forma, deve-se criar mecanismos que, a0 mesmo tempo,
limitem, mas ndo impegam, os municipios de buscarem insercdo internacional. O
panorama da paradiplomacia é promissor em relacdo a algumas experiéncias de cidades
e capitais que tiveram um protagonismo e um importante amadurecimento dessa nova

forma de pensar a troca e os intercdmbios entre as cidades.

De modo geral, ¢ um movimento que surge e se desenvolve a partir de iniciativa
dos proprios governos locais, sem apoio ou linhas de trabalho necessariamente
coordenadas com os respectivos governos federais. Entre as maiores dificuldades para
se avancar nesse processo, destacam-se duas questbes. A primeira é a disponibilidade
orcamentaria, que surge a partir dos procedimentos burocréaticos validos para alterar o
destino de parte das financgas publicas. A segunda sdo as afinidades politico-partidarias,
que causam a descontinuidade de politicas tanto nas estruturas internas quanto nos
relacionamentos que foram criadas. Embora estas questdes tenham sido apresentadas
nesta pesquisa, avalia-se que elas estdo diretamente interligadas, pois as diferentes
maneiras de conceber a logica de funcionamento da sociedade nacional e global influi

ndo apenas em seu funcionamento ideoldgico, mas financeiro e social.

E fundamental para consolidacio desta proposta que se incentive a construcéo de
um sistema mais participativo, seja em relagdo aos niveis de governo entre si, seja pela
aproximacéo do cidaddo em um espaco publico que estabeleca canais de comunicagéo

para aproximar ideias semelhantes e fazé-las circular. Certamente, ndo se trata de tarefa
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facil em um mundo ainda bastante conservador no que se refere a difusdo de ideias e

prioridades.

Apo6s argumentar pela ideia da aplicagdo do federalismo no aprimoramento e
sustentacdo do fendmeno da paradiplomacia, discutindo a legitimidade dos entes
federados no capitulo um, propds-se uma reflexdo quanto ao enquadramento da
pesquisa no pensamento constitucional, trazendo as experiéncias do entrelagamento de
ordens juridicas locais e internacionais, destacando que nestas relagdes internacionais
havera um enfretamento quanto as diferentes realidades de cada ator politico. Por isso,
pode-se concluir que deve haver uma maior e melhor articulacdo entre os entes da
federacdo brasileira sobre os temas internacionais, no sentido de aperfeigoar as
iniciativas para a efetivacdo dos atos internacionais praticados por eles.

O desenvolvimento de uma politica de cooperacdo internacional federativa
requer uma maior articulacdo interna dos governos para assegurar a convergéncia das
iniciativas dos entes federados em torno dos principios e orientacfes da politica externa
nacional, bem como para garantir a autonomia e a independéncia de suas agendas, em
conformidade com suas préprias competéncias e possibilidades. Essa tarefa sera
encaminhada por meio da institucionalizacdo de instancias de negociacao e coordenacgdo
de politicas, que possam igualmente estabelecer mecanismos consultivos e de resolucao

de conflito.

No transcorrer da pesquisa e, mais precisamente, nas entrevistas realizadas com
a administracdo publica, verificou-se que se deve levar em conta a necessidade de
capacitacdo dos operadores dos governos locais para a elaboracdo de projetos e gestéo
de iniciativas internacionais. A avaliacdo de iniciativas de cooperacao internacional dos
governos subnacionais aponta para a falta de continuidade nas relacdes construidas, que
pode estar associada a inexisténcia de quadros especializados na operacdo das relacdes

internacionais para 0S municipios.

No segundo Capitulo desta dissertacdo, tratou-se dos governos subnacionais e
suas relacdes internacionais. Foram abordados os aspectos juridicos da paradiplomacia e
constatou-se que, mesmo estando o fendmeno fundamentado em preceito constitucional,
nota-se uma condi¢do de precariedade juridica dos acordos de cooperagdo firmados
entre 0s governos subnacionais, a qual devera ser enfrentada. A formalizacdo e
consolidacdo dessa acdo como atividade reconhecida pela comunidade internacional

dependerd exclusivamente de uma articulagéo entre os atores subnacionais e destes com
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o Estado nacional brasileiro. Dependera do dialogo, da busca por construir agendas
politicas compartilhadas. O amadurecimento do debate e o crescente ganho em
qualidade e consisténcia das iniciativas dos entes subnacionais no cenario internacional

poderdo conduzir a cooperacgdo internacional federativa a um novo patamar juridico.

E necessario pontuar, nesta conclusio da pesquisa, que a capacidade dos entes
ndo centrais de adquirirem niveis de exceléncia esta ligada a dois eixos. O primeiro,
como salientado no Capitulo trés desta dissertacdo, é a questdo da cooperacao
internacional, com a criacdo de uma agenda em parceria com o governo federal para
trazer beneficios para os trés niveis de governo, a reducdo dos custos da cooperacao,
destacando aquela realizada com paises de niveis semelhantes a do Brasil, e 0 incentivo
ao envolvimento dos governos subnacionais nestas iniciativas. O que se observa é que
se trata de desenvolver uma visdo estratégica da cooperacdo internacional, visando
passar da condicdo de subordinacdo, adstrita especificamente ao acesso a recursos
financeiros e ganhos imediatos, para uma posicdo de se conseguir absorver os desafios
da globalizagéo e contribuir para o fortalecimento da postura do Brasil em sua condicéo
de ator global.

Como destacado nesta pesquisa, um segundo eixo que ainda pode mitigar a
situacdo de insuficiéncia estrutural para a implementacéo do projeto de paradiplomacia,
apontada em anexo a dissertacdo, € 0 consorcio entre 0os municipios, com uma central
que represente uma quantidade de municipios pequenos e médios localizados numa
mesma regido que absorve e estrutura 0s contatos dos municipios nas suas oportunas
relagdes internacionais. Com isso, poder-se-ia ratear as despesas de material humano
especializado, possibilitando uma participacdo ativa de todas as cidades vinculadas a
esta micro regido ja pré-estabelecida. Atualmente, este contorno ja € possivel,
principalmente porque a maioria dos municipios se organizaram e, de acordo com 0s
dados levantados na pesquisa, a maioria dessas associa¢fes ainda ndo despertou para a

construcdo e a implementacéo do projeto da paradiplomacia.

Portanto, mesmo sem uma forma institucionalizada de paradiplomacia na
legislacdo brasileira, ainda assim, e as unidades ndo centrais, com destaque para 0S
municipios, podem concluir entendimentos formais com unidades ou governos
estrangeiros. Ousa-se afirmar que, num futuro proximo, a pratica da paradiplomacia
atenderd as perspectivas de inser¢do internacional, conferindo seguranca a estas

relagdes, e, a0 mesmo tempo, respeitando o Pacto Federativo.
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ANEXO I

COMISSAO DE CONSTITUICAO E JUSTICAE DE CIDADANIA

PROJETO DE EMENDA A CONSTITUICAO NS 475, DE 2005

Acrescenta paragrafo ao art. 23 da
Constituicdo Federal para permitir que Estados,
Distrito Federal e Municipios possam
promover atos e celebrar acordos ou
convénios com entes subnacionais estrangeiros

Autor: Deputado ANDRE COSTA e
outros

Relator: Deputado NEY LOPES

| - RELATORIO

A proposta ora encaminhada visa a acrescentar um paragrafo ao existente no

artigo 23 do texto constitucional. Pela redacdo, os Estados, o Distrito Federal e os
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Municipios, no ambito das respectivas competéncias, poderiam promover atos e
celebrar acordos ou convénios com entes subnacionais estrangeiros, mediante prévia

autorizacdo da Unido, observando-se o previsto no artigo 49 e na forma da lei.

Apresentada por numero suficiente de signatarios, vem a esta Comissdo para

que se manifeste quanto a admissibilidade.
I1-VOTO DO RELATOR

N&o ha obices preliminares a emenda ao texto constitucional, atendido o
disposto no § 1° do artigo 60 da Constitui¢cdo da Republica.

Para discorrer sobre o contetdo da proposta, entendo correto abordar seus trés

pontos-chave:

a) gque atos internacionais os Estados, Distrito Federal e

Municipios poderiam celebrar;
b) com quem poderiam celebrar tais atos;
c) quais as condicdes formais.

A sugestdo da emenda ao texto constitucional ora examinada parte do
pressuposto que os entes publicos acima citados ndo podem, hoje, celebrar atos com
pessoas juridicas estrangeiras — e ndao podem exatamente porque faltaria a devida

mencéo no texto constitucional.
Discordo.

Nada ha no texto constitucional que impeca Estados, Distrito Federal e
Municipios de celebrar atos internacionais (com pessoas fisicas ou juridicas, publicas

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

A liberdade de celebrar atos é decorrente da autonomia declarada no artigo 18
da Constituicdo da Republica e explicitada em outros artigos, como o 30. Sua

liberdade é ampla e submissivel a apenas dois limites:

a) em casos onde o legislador constituinte deliberou restringi-

la (vide artigo 52, inciso V),
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b) o préprio conjunto de competéncias atribuidas aos entes

estatais pela Constituicdo da Republica.

Assim, parcela componente da autonomia estatal ndo pode ser diminuida ou

extinta, sob pena de avancar sobre a propria natureza juridica dos entes estatais.

De resto, certamente ndo caberia aos Estados, ao Distrito Federal ou aos
Municipios celebrar, por exemplo, atos internacionais cujo tema seja nacionalidade ou

moeda.

Vemos, portanto, que a esses entes estatais € possivel celebrar atos

internacionais, sim, mas, naturalmente, dentro da esfera da respectiva competéncia.

E possivel celebrar tais atos com quaisquer pessoas estrangeiras, sejam elas

dotadas ou ndo de personalidade juridica de direito internacional.

Estado, Distrito Federal e Municipios podem celebrar quaisquer atos com
cidadaos, organizacdes oficiais ou ndo-governamentais ou quaisquer entes de natureza

estatal (o Pais, a Provincia, o Departamento, o Condado, etc ...).

Para a pratica de tais atos, 0s entes estatais ndo precisam de
“autorizagdo” da Unido, como sugerido na proposta. Autorizar, neste caso, é exercer
poder sobre a vontade de outrem, e a Constituicdo da Republica ndo abriga muitos
casos do exercicio desse poder (um deles é a autorizagdo do Senado para operacGes

externas financeiras, ja indicada).

Assim, a sugestdao de “autorizag¢do” viola a autonomia reconhecida aos entes

estatais.

Igualmente dispensaveis e criticaveis sdo a remissdo ao artigo 49 (de resto

imprecisa) e a previsao de lei para dispor sobre o tema.

Nada no artigo 49 parece encaixar-se na discussdo ora exposta (salvo, como
mero elemento de comparacdo, o j& citado inciso V). Estariam o0s  Autores
desejando submeter a “autorizagdo” ao crivo do Congresso Nacional e sob a

forma de “lei”?
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Seria, em minha opinido, apenas mais um detalhe equivocado de um
mecanismo, ora sugerido, manifestamente contrdrio ao previsto no texto

constitucional.

Pelo exposto, opino pela inadmissibilidade da PEC n°475, de 2005, por
promover a subversdo da ordem federativa ao restringir a autonomia estatal prevista

no artigo 18 da Constituicdo da Republica.

Deputado NEY LOPES

Relator

2006_429_Ney Lopes_113

ANEXO IlI

PARECER N° | DE 2009

Da COMISSAO DE RELACOES EXTERIORES
E DEFESA NACIONAL, sobre o PLS n° 98, de
2006 — Complementar, do Senador Antero Paes de
Barros, que dispGe sobre a aplicacdo de normas
internacionais no Brasil e da outras providéncias.
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RELATOR: Senador CRISTOVAM BUARQUE

| -RELATORIO

Chega a esta Comissdo, para analise, o Projeto de Lei do Senado n° 98, de 2006
— Complementar, que dispGe sobre a aplicacdo de normas internacionais no Brasil. A
proposicdo serd analisada por esta Comisséo e pela Comissdo de Constitui¢do, Justica e
Cidadania.

O projeto, de autoria do entdo Senador Antero Paes de Barros, dispbe sobre
normas relacionadas a celebracdo, execucdo, integracdo, eficacia, aplicabilidade,
interpretacdo e ao término de validade dos tratados. Ele objetiva, desse modo, preencher
auséncia de regulamentagdo da matéria entre nos.

A proposigdo foi submetida & consideracdo senatorial na legislatura passada.
Naquela altura, mais precisamente em 20 de abril de 2006, a proposta foi enderecada as
mesmas comissdes referidas. Na Comissdo de RelacGes Exteriores e Defesa Nacional
(CRE), o texto foi entregue a relatoria do Senador Arthur Virgilio. O relator, no entanto,
devolveu a matéria a vista do disposto no art. 89, § 2°, do Regimento Interno do Senado
Federal (RISF).

A proposta, no entanto, continua a tramitar, nos termos dos incisos do art. 332
do RISF e do Ato n° 97, de 2002, do Presidente do Senado Federal. Sendo assim, ela foi
novamente distribuida.

A proposicdo ndo foram oferecidas emendas.

Il - ANALISE

O Brasil, tradicionalmente, gerencia suas relagdes internacionais com base nos
principios juridicos da boa fé do pacta sunt servanda e da solucdo pacifica das
controveérsias, dentre outros. Porém, em razdo de nao ter se vinculado as Convencoes de
Viena sobre Direitos dos Tratados entre Estados (1969) e entre Estados e Organizagoes
Internacionais (1986), nem possuir disciplina interna propria, o Brasil tem celebrado
tratados com fundamento em normas consuetudinarias e em praticas administrativas.

Diante esse cenario, € louvavel a iniciativa do Senador Antero Paes de Barros de
apresentar extenso projeto, com 63 artigos, a fim de preencher lacuna em matéria de

celebracédo de tratados no Brasil. Entretanto, ap6s dialogo com especialistas em direito
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internacional destacadamente no campo do direito dos tratados, importa tecermos

algumas consideragdes quanto a aspectos de técnica legislativa e de mérito.

O art. 1° do PLS 98, de 2006 — Complementar, principia com erro légico ao
mencionar que 0 conjunto normativo proposto somente sera aplicado a tratados dos
quais a Republica Federativa seja parte. O projeto de lei complementar proposto versa
ndo somente sobre tratados ratificados pelo Brasil, ou a eles aderidos, mas também
sobre procedimentos anteriores a sua conclusdo. Contrariamente, ser parte de um tratado
implica té-lo concluido. Portanto, a correta aplicagdo desse projeto é sobre tratados em
geral, pois ndo versa somente sobre tratados dos quais o Brasil é Parte.

O art. 2° remete a legislacdo ordinaria o estabelecimento de normas
procedimentais para a correta aplicacdo da lei complementar proposta, o que é
improprio, pois tal regulacdo poderd ser feita por atos administrativos ou, no caso
parlamentar, por resolucdo. Nessa Ultima hipotese, pode-se considerar eventual
regulamentacdo regimental sobre aprovacdo de tratados na Camara dos Deputados e no

Senado Federal.

O art. 3° prevé hipotese de ratificacdo de tratados formalmente constitucionais,
mas materialmente inconstitucionais. Essa regra € inconveniente, pois admite
contradicdo sistémica na Constituicdo Federal (CF). O Estado ndo pode suprimir 0 gozo
e o0 exercicio de direitos, garantias e liberdades consagrados em tratado de direitos
humanos, ou limita-los em maior medida que a por ele admitida, enquanto que a
premissa inversa € verdadeira. Tratado de direitos humanos somente pode aumentar o
ambito de protecdo dos direitos fundamentais, jamais restringi-los. Ndo poderiamos, por
exemplo, incorporar constitucionalmente tratado que previsse a escraviddo e o
genocidio.

O art. 4° que conceitua tratado, encerra equivoco ao considerar, tecnicamente,
somente os celebrados pelo Brasil, deixando os demais no limbo. Pelo projeto, ndo seria
tratado aquele que ndo ratificamos, o que é improprio em sentido geral e,
especificamente, para os propositos do projeto, que versa sobre processo de celebragéo,
incluindo, por via de consequéncia, fases anteriores a ratificacéo.

O art. 5° cria categoria de tratados especiais. Além de colocar nesse rol quase
todas as categorias de tratados, ndo possui nenhuma consequéncia pratica no decorrer

do projeto, sendo sem finalidade.
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O art. 6°, sobre habilitacdo para conduzir negociacfes internacionais, nao releva
0 art. 7° da Convencdo de Viena sobre Direito dos Tratados entre Estados (CV), de
1969, que dispbGe sobre plenos poderes. Além de ndo contemplar as regras do
mencionado artigo da Convencao de Viena, o art. 6° do PLS sob exame exige carta de
plenos poderes do Presidente da Republica para negociar tratados. Tal exigéncia ndo
estd de acordo com a pratica internacional, que prima pela descentralizacdo e
simplificacdo de certos procedimentos.

Ja o art. 7° do PLS determina que a iniciativa para negociaces de qualquer
tratado é da competéncia do 6rgdo interessado do Estado, e sempre em colaboracdo com
0 Ministério das Relagdes Exteriores. O que seria 6rgdo interessado do Estado? De
acordo com o art. 84, inciso VIII, da CF, compete privativamente ao Presidente da
Republica celebrar tratados. Logo, a iniciativa para as negocia¢des s6 pode competir ao
Presidente da Republica e ndo a “orgéo interessado do Estado”.

Este art. 7°, por outro lado, é incompativel com o art. 6° do mesmo projeto, que
estabelece: “possuem poderes para conduzir as negociagdes internacionais relativas a
conclusdo de tratados internacionais o Presidente da Replblica ou algum
plenipotenciario seu acreditado com carta de plenos poderes, assinada pelo Presidente

da Republica e chancelada pelo Ministro das Relagdes Exteriores”.

O art. 8° do PLS em questdo determina que o Ministério das Relacdes Exteriores
deve acompanhar a celebracdo de tratados e sua consultoria juridica deve examinar a
constitucionalidade e o “interesse nacional” do instrumento internacional. Em principio,
todas as consultorias juridicas, de qualquer dos Ministérios, estdo aptas a se pronunciar
sobre a legalidade dos acordos durante a sua negociacdo. E, quanto a Consultoria
Juridica do Ministério das Relagdes Exteriores examinar o “interesse nacional do
instrumento firmado”, constituiria invasdao da competéncia constitucional do Presidente
da Republica, a quem é atribuida a fungdo de conduzir a politica externa da Republica.

O art. 10 do projeto, ao solicitar carta de plenos poderes com antecedéncia de
trinta dias antes do inicio das negociacOes, afigura-se irrealista. Agrava esse quadro a
exigéncia de a solicitagdo de carta de plenos poderes ser acompanhada de exposi¢do de
motivos assinada pelo titular do 6rgéo interessado (art. 11). Essa critica é devida em
razdo de projetos de acordo poderem ser — e muito freqiientemente o sdo — aprovados
em poucos dias. E, na pratica, ndo teria o Itamaraty como recusar projetos vindos de

outros Ministérios em razdo do ndo preenchimento daquelas exigéncias.
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Quanto ao paragrafo tnico do art. 11, além do Ministro das Relacdes Exteriores,
seria recomendavel incluir os embaixadores brasileiros na dispensa de instrumentos de
plenos poderes, em relacdo a assinaturas de atos com governos e organismos junto aos
quais estdo acreditados.

Sobre art. 12, ao ndo considerar valido tratado firmado com outro Estado por
razbes de ordem interna, o Governo brasileiro estara violando um principio fundamental
do direito internacional publico (pacta sunt servanda) e obrigando-se a denunciar
acordos antes mesmo de ratifica-los. Isto acarretaria desgaste para a imagem
internacional do Pais. Juntamente com os arts. 10 e 11, essas disposi¢cOes, se aprovadas,

estariam fadadas a ndo serem cumpridas.

O art. 13 prescreve que o Ministério das Relacdes Exteriores deve orientar a
preparacdo do processo de ratificacdo do tratado, em estreita colaboracdo com o 6rgao
do Estado que o negociou, assinou e o submeteu a apreciacdo do Congresso Nacional.
Essa regra contraria disposicdo constitucional de atribuir, com exclusividade, ao
Presidente da Republica a submisséo de tratados a aprovacao congressional. Segundo o
Projeto, os “Orgdos interessados do Estado” passariam a submeter diretamente tratados a
apreciacao do Congresso Nacional. Ainda sobre o art. 13, importa destacar que nao ha
qualquer necessidade da participacdo de outros Ministérios no processo de ratificacao

de tratados, como preconizado.

Sobre o art. 14 — que determina que todo tratado encaminhado a apreciacao do
Congresso Nacional deve ser submetido em lingua portuguesa e na original —, ele deve
ser repensado, pois nos atos bilaterais, e nos atos feitos por organizacfes regionais em
que o portugués € lingua oficial, 0 nosso vernaculo é lingua original do ato internacional
firmado. Apenas para os tratados multilaterais firmados no &mbito da Organizagéo das
NagOes Unidas (ONU) e outras organizagOes de alcance mundial h4 a necessidade de

traducéo.

Os 88 1° e 2° do art. 14, c/c 18 e paragrafo unico do art. 33, que versam sobre a
implementacéo do § 3° do art. 5° da Constituicdo Federal, requerem melhor analise. O §
3° do art. 5° aponta procedimento de recepcao formal desses tratados, a serem aprovados
pelo Congresso. Deve ser evitada a possibilidade de certos tratados de direitos humanos

nédo terem o status de norma constitucional, ao menos materialmente, pois poderia haver
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a ilogica hipdtese de protocolo adicional a determinada convencdo ter status

constitucional e esta nao.

O art. 15 do projeto em analise determina que os tratados ndo estardo sujeitos a
emendas por parte do Parlamento, que poderd apresentar ressalvas a tratados
multilaterais, cabendo ao Presidente analisar a viabilidade de sua apresentagdo no
momento da ratificacdo. Se o Presidente recusar a apresentagdo da respectiva reserva,
aponta o dispositivo a necessidade de haver nova deliberacdo congressual. Primeiro, o
artigo néo releva os tratados que proibem apresentacdo de reservas, tampouco assinala
as outras limitacGes de apresentacao de reservas determinadas pelo direito dos tratados.
Igualmente, nada dispbe sobre a hip6tese de o Parlamento condicionar sua aprovagao a
apresentacdo de declaracdo interpretativa ou alteracdo na versao traduzida ao portugués,

caso ela ndo seja a oficial, em tratados multilaterais.

Sobre o0 art. 16, ha incongruéncia de natureza logica na sua redacao, que dispde,
ndo sobre a atuacgdo do Estado brasileiro em relagdo a atos multilaterais, mas sobre esses

proprios atos.

Em relacdo ao art. 19, repete-se o equivoco de mencionar “lingua original” como

distinta do idioma portugués.

O art. 20 menciona os acordos em forma simplificada, sem 0s conceituar ou
limitar. Lembramos que esses acordos sdo aqueles que ndo passam pela chancela do
Congresso. Portanto, a parte a doutrina que ndo admite acordos executivos, eles devem
ser limitados e circunscritos a certas hipéteses, a fim de evitar praxis do Executivo de
celebrar acordos onerosos ao pais sem remeté-los ao Congresso Nacional, em

comportamento manifestamente inconstitucional.

O art. 21 dispOe sobre hipétese de tratados secretos, o que é contraria a
perspectiva democratica de nosso ordenamento e a ética nas relagfes internacionais. No
rol dos possiveis tratados secretos, o0 projeto aponta o de acordo de empréstimos ou
sobre operacOes financeiras, conforme juizo, entre outros, do Ministério das Relagdes
Exteriores (MRE). Cumpre destacar que nenhum acordo de empréstimo ou sobre
operacdes financeiras negociado na area econdémica tramita no ambito do MRE.
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O art. 23 determina a0 MRE dar ciéncia a Estados estrangeiros e organizagoes
internacionais sobre tratados concluidos pelo Brasil, o que criard para 0 MRE
incumbéncia ardua e desnecessaria. Os atos firmados pelo Brasil sdo regularmente
enviados pela Divisdo de Atos Internacionais (DAI) do MRE as Nagbes Unidas para
registro e divulgacdo. Trata-se de cumprir o disposto no art. 102 da Carta da ONU,
aspecto que o art. 28 do projeto considera. N&o conviria criar, por lei, mecanismo

adicional ao ja adotado e consagrado pelo sistema das Nagdes Unidas.

Os arts. 24 e 25 determinam procedimento formal para firmar instrumentos de
ratificacdo, adesdo ou aprovacdo, imputando responsabilidades ao Presidente da
Republica e ao Ministério das RelacBes Exteriores. Assim como esta consagrado no
projeto, ndo se releva o fato de muitos acordos serem celebrados por troca de notas

diplomaéticas, que ndo requerem tamanho formalismo.

O art. 26 versa sobre o deposito de originais de tratados no MRE, em prazo de
no maximo 30 dias da ratificacdo, adesdo ou aprovacdo. Os originais dos tratados ficam
no MRE ou sdo a ele enviados logo apds sua assinatura. A tramitacdo dos acordos ndo
se faz com seus originais, mas com copias fiéis emitidas pela DAL.

O art. 27 menciona o dever de o Itamaraty elaborar anuario contendo a relacdo
completa dos tratados de que o Brasil seja Parte. Conveniente seria definir que esses
dados estejam disponiveis em meio eletronico em local de facil acesso na pagina web do
MRE.

O art. 29 determina que o arquivo histérico de atos internacionais “serd realizado
no Arquivo Nacional”. Seria necessario adotar critérios para determinar o que integrara
0 Arquivo Historico. Integrariam o Arquivo todos os acordos expirados ou denunciados

ou apenas atos de significado historico, ainda que em vigor?

O art. 30 dispbe que a dendncia de tratados depende de parecer obrigatério do
MRE, ouvida a Advocacia-Geral da Unido. N&o parece haver necessidade de
pronunciamento da Advocacia-Geral da Unido, que ndo tera sido ouvida quando da

negociagéo e da assinatura.
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O art. 34 determina que compete ao Presidente da Republica encaminhar ao
Congresso Nacional, no prazo maximo de 60 dias, projeto de lei para regular efeitos da
dendncia de tratado que possa produzir encargo ou mudancas gravosas nas relacoes
econbmicas nacionais. Afigura-se, ademais, conveniente a emissdo de decreto do
Executivo revogando o decreto de promulgacdo do acordo, aspecto este ndo
contemplado no projeto em apreco.

O art. 36 imputa ao Ministério das Relacbes Exteriores o dever de controlar a
execucdo de todos os tratados em que o Brasil seja parte, definindo quais érgdos ou
organismos estatais caberia a sua execucdo. Essa definicdo ndo considera os varios
tratados ja celebrados pelo Brasil em que a autoridade central responsavel ja foi pré-
definida, nem sempre sendo o0 MRE. O art. 37 busca reparar essa premissa, mas com
estranha férmula, ao determinar que compete ao Congresso Nacional disciplinar a
compatibiliza¢do dos tratados firmados antes da entrada em vigor “da presente Lei e os
dispositivos desta”. Primeiro, qual disciplina se menciona? Uma Lei? Segundo,
tecnicamente € improprio considerar os dispositivos de uma lei como distintos da

propria lei.

O art. 38 obriga 0 MRE a prestar contas ao Congresso, periodicamente, sobre a
politica externa, o estado de negociacdes e o cumprimento dos tratados. Essa prestacao
de contas do MRE podera revelar-se tarefa de incalculdvel magnitude, haja vista
encontrarem-se em vigor para o Brasil cerca de 5.600 acordos. Ademais, grande maioria
desses atos ndo precisa, de forma necessaria, ser “implementada” mediante agdes
concretas, assim como a lei ndo precisa ser aplicada a cada dia para provar sua eficacia. Os
acordos constituem o arcabougo juridico a balizar o relacionamento entre os paises sempre

que as condigdes presentes o requeiram.

Segundo o art. 39, as medidas a serem adotadas em caso de descumprimento de
um tratado, por outro Estado, dependerdo da gravidade e da importancia politica
daquele fato para o Brasil. Neste caso, 0 Governo brasileiro tomara medidas de natureza
politica que julgar conveniente, independente de estar ou ndo a matéria regulada por lei.
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O art. 40 fixa que a aplicagdo provisoria de um acordo internacional ndo é
possivel, no seu todo ou em partes, antes da vigéncia externa e interna do acordo
internacional. Dai a concluséo, de um lado, que, uma vez vigente, certo tratado poderia
ser aplicado provisoriamente. Ndo constituiria isso uma infracdo ao tratado? De outro
lado, certos tratados consagram normas consuetudinarias ja praticadas pelos Estados, ou
os Estados passam a praticar conjuntamente certa regra, por conveniéncia politica ou
pragmatica, como os feitos na &rea da aviagdo civil. Lembramos, nesse sentido, o
disposto no art. 1° do Codigo Brasileiro de Aeronautica (Lei n® 7.565, de 1986).

O art. 41 determina que, em caso de davida na interpretacdo e aplicacdo da lei, a
Consultoria Juridica do Itamaraty resolverd, ouvida a Advocacia-Geral da Unido. Essa
determinacdo ndo pode limitar o Poder Judiciario. Ademais, a Consultoria Juridica do
Ministério das RelacBes Exteriores € 0rgao setorial da Advocacia-Geral da Unido. Logo,
a Consultoria do Itamaraty, 6rgdo da AGU, ndo precisaria ouvir antes a propria AGU
para resolver ddvida sobre interpretacdo e aplicacdo de lei. Seria uma descabida

duplicidade.

Quanto ao art. 42, que concede ao MRE a iniciativa sobre revisdes, emendas,
modificacOes e renovacles, importa lembrar que € praxe que os tratados estipulem, nas
suas disposicBes finais, que as revisdes, emendas, modificacBes e renovacdes serdo
feitas pela via diplomaética. Isto assegura o controle, por parte da Chancelaria, de todos

esses procedimentos.

Os arts. 43 a 47 versam sobre normas gerais relacionadas a tratados de direitos
humanos, sendo que outras normas também fizeram mencéo sobre esse tipo de tratado,

demonstrando falta de sistematica na proposicéo.

O art. 43 guarda equivocos conceituais, como 0 de pensar que a negociagdo de
tratado de direitos humanos tem por finalidade o cumprimento e aprofundamento de
outros instrumentos de direitos humanos. Ha confusdo entre o objeto do tratado e ele
mesmo, além de confundir negociacdo para celebracdo de tratado com sua

implementacéo.
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No 8 1° do art. 43 proibe-se a aposi¢do de reserva em tratados de direitos
humanos. Essa circunstancia, de um lado, ignora as declaragdes interpretativas; de
outro, tratados de direitos humanos, que ndo sdo definidos no projeto em comento,
versam sobre muitos temas e, por vezes, as reservas sdo permitidas nesses tratados,
possibilitando aos Estados vincularem-se langcando mao desse instrumento. Deve ser
considerado, também, que as reservas, uma vez admitidas, ndo podem ser formuladas

caso sejam contrérias ao objeto e finalidade do acordo.

O § 2° desse art. 43 dispde sobre obrigagdao “a pais” em sentido geral, nao
necessariamente ao Brasil, o que é improprio. E seu § 3° determina que o governo
brasileiro e 0 Congresso Nacional dardo preferéncia a celebracéo de tratados de direitos

humanos. Em que sentido? Tramitacdo, como dispde o art. 44 do projeto?

O art. 45 demonstra incompreensdo do processo legislativo. Por seus termos 0s
tratados de direitos humanos seriam remetidos pelo Presidente a Comissdo de
Constituicdo, Justica e Cidadania e a Consultoria Juridica do MRE, simultaneamente.
Primeiro, a mensagem presidencial ndo é dirigida a comissdes, mas sim ao Congresso
Nacional, a comecar pela Camara dos Deputados, cujo Presidente despacha as
comissfes competentes para a sua apreciacdo. Segundo, ao chegar ao Congresso, a
mensagem presidencial j4 estara acompanhada de Parecer da CJ/MRE. Ndo héa
justificativa para a CCJ remeter o processo de volta a Consultoria Juridica do MRE.
Terceiro, os arts. 45 e 46 parecem ndo admitir a hipdtese de o Brasil ndo assinar,
ratificar ou aderir aos tratados internacionais sobre direitos humanos, nem a hipétese de

0 Congresso os rejeitar.

O art. 50 determina que o Congresso Nacional, ouvido 0 MRE, fixara principios,
limites e objetivos a serem obedecidos nas negocia¢Ges dos tratados regionais e de
integracdo regional. De que modo seriam fixados esses principios? O documento ndo

esclarece.

O art. 53 traz a insolita proposta de submeter a plebiscito acordo que envolva
transferéncia de competéncias a “organismo supranacional”. Oportuno observar que o

instrumento adequado para se submeter a vontade popular € o referendo. De qualquer
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forma, a sujeicdo do Brasil a organismos de natureza supranacional requer emenda a

Constituigéo.

Seria necessario, ainda, repensar o Capitulo IV do PLS 98, de 2006 —
Complementar, que confunde regras sobre tratados em matéria tributaria com matérias

diversas, como a solucdo de controvérsias, que ndo se sabe se é interna ou internacional.

Verifica-se, assim, que o projeto tal como estad ndo deve ter curso. Poder-se-ia,
tendo em atencdo a importancia da matéria e sua falta de regulamentacao, caminhar para
elaboracdo de substitutivo que contornasse as dificuldades apontadas. E mais, eventual
substitutivo ndo seria de lei complementar, j& que a matéria ndo estd contemplada no
que disciplina o paragrafo unico do art. 59 da Constituicdo Federal. Esse dispositivo
prescreve que lei complementar dispora sobre a elaboracdo, redacdo, alteracdo e
consolidacdo das leis. Referida prescricdo ja foi atendida pela Lei Complementar n° 95,
de 1998.

Outro aspecto a considerar, na linha da rejeicdo do projeto, € o fato de que
eventual disciplina da matéria mediante lei ordinéria é contraria ao nosso ordenamento
constitucional. Nesse sentido, o principio constitucional da separacdo dos poderes
poderia ser afrontado na medida em que o Legislativo buscasse regulamentar

competéncia privativa do Presidente da Republica (art. 84, VIII, da CF).

Ha, no entanto, luz no fim do tinel. E que esta Casa acabou de aprovar a
Convencao de Viena sobre Direito dos Tratados de 1969. Dessa forma, tdo logo o texto
seja promulgado pelo Presidente da Republica, muitas das lacunas eventualmente
existentes em relacdo ao assunto serdo suprimidas. De outro lado, temos noticia de que
0 Executivo elabora minuta de decreto visando ordenar os temas contemplados no
projeto que estdo afetos a sua competéncia e que ndo constam do texto convencional
referido. Com isso, a meritdria iniciativa do Senador Antero Paes de Barros ha de ser

alcancada, ainda que por outras vias.

I1-VvOTO
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Assim, a vista do exposto, opinamos pela prejudicialidade do PLS n° 98, de 2006

— Complementar.
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ANEXO I11

ESTATUTO DA ASSOCIACAO DOS MUNICIPIOS DA MICRORREGIAO
DA BAIXA MOGIANA -“A MO G”

1- CARACTERIZACAO DA ENTIDADE

Art. 1° - A Associagio dos Municipios da Microrregido da Baixa Mogiana — AMOG, com
sede em Guaxupé, a Rua Joaquim Augusto Ferreira, 12, ¢ uma entidade civil, de duracdo indeterminada,
visando a integragdo administrativa, econdmica e social dos municipios que a compdem, regendo-se pelo
presente Estatuto.

Paragrafo Unico — Os Municipios associados devem ser tratados e respeitados como Entes
Federativos. conforme prevé o Art. 1° da Constituicdo Federal.

Art. 2° - A Associagdo ¢ constituida pelos municipios de Alterosa, Arceburgo, Areado,
Bom Jesus da Penha, Cabo Verde, Conceigido da Aparecida, Guaranésia, Guaxupé, Itamogi, Jacui, Juruaia,
Monte Belo, Monte Santo de Minas, Muzambinho, Nova Resende e Sdo Pedro da Unido.

§ 1° - E assegurado aos Municipios que vierem a ser criados por desmembramento dos
mumctplos participantes da Associacgdo o direito de passarem a integra-la, desde que atendam ao disposto
nos artigos 41 e 50 deste Estatuto.

§ 2° - Outros Municipios que descjarem, poderdo filiar-se desde que sua filiacdo seja
aprovada em Assembléia Geral desta, passando, neste caso a integrar a relagdo citada neste artigo.

Art. 3° - A sede e foro da Associaciio sera a cidade de GUAXUPE, no Estado de Minas
Gerais.

Art. 4° - A Associagdo atuara em regime de intima cooperagdo com entidades congéneres
¢ afins, bem como com orgdos estaduais, federais, entidades privadas e mistas.

II — OBJETIVOS

Art. 5° - Além dos objetivos previstos no artigo 146 da Constitui¢cdo do Estado de Minas

gerais e no artigo 24, “caput” da Lei Complementar e respeitada a autonomia municipal, a Associagdo tem
por finalidade:

I - Ampliar e fortalecer a capacidade administrativa, econdmica e social dos municipios, prestando-lhes
assisténcia técnica e servigos relacionados com:

A - As atividades meio de suas Prefeituras, devendo: . -

1 - Estudar a administragdo municipal na microrregido e promover a reforma administrativa através da
reorganizacdo dos servigos publicos municipais, dando-se énfase especial ao treinamento e aperfeicoamento
dos servidores municipais;

2 - Estudar e sugerir a adogdo de normas sobre a legislagdo tributdria e outras leis basicas municipais,
visando a sua uniformiza¢do nos municipios associados;

3 - Assessorar e cooperar com as Camaras de Vereadores dos Municipios associados na adogdo de
medidas legislativas que concorram para melhoria das administragdes municipais;

: ) V - Defender e reivindicar os interesses das administracoes municipais da microrregido;

=
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S - Promover, nos municipios associados, adogdo de estimulos econdmicos e de outra ordem, para g
industrializa¢do da microrregido, com o aproveitamento de seus recursos naturais, matérias-primas € mao- iy
de-obra disponiveis; 2

6 - Elaborar plano administrativo a partir dos planos municipais, compreendendo programa de obras, o ‘;_6
empreendimentos e servigos puablicos Microrregionais, visando a institucionalizar a continuidade e
administrativa nos municipios participantes, sobrepondo-a a temporariedade dos mandatos executivos; - ©

<«
)
7 - Coordenar medidas para: S
a. Apoiar, na Microrregido, os sistemas Nacional ¢ Estadual de Planejamento; g
Q

b. Institucionalizar o planejamento aos niveis municipal ¢ Microrregional, como processo
continuo e permanente, objetivando a promogdo do desenvolvimento regional;

c. A elaboragio e implantagido de planos municipais € micro regionais de desenvolvimento.
B - As atividades fins de suas Prefeituras, devendo:
‘1 - Estimular a conservacgio ¢ o bom uso dos recursos naturais renovaveis;

2 - Estudar, propor ¢ executar medidas visando ao incremento da produgdo agropecuaria €
industrial;

3 - Assessorar na elaboragio e execugdo de planos programas e projetos relacionados com:
a. Educagio, esporte, saude pablica, assisténcia social e habitacio;
b. Servigos e obras publicas, com a utilizacdo de maquinas e equipamentos préprios ou
cedidos por terceiros, através de convénios ou contratos;
c. Transportes, comunicagido, eletrificacdo e saneamento basico.

4 - Incentivar e promover o estabelecimento de sistema intermunicipal de transportes e
comunicagdes na microrregiio;

S - Promover iniciativas para elevar as condi¢des de bem-estar econdmico e social das populagdes
rurais na microrregiao.

II - Promover o estabelecimento da cooperacdo intermunicipal e intergovernamental, visando:

a - Divulgar, na Microrregido, as normas e exigéncias dos o6rgdos publicos e instituigdes de
assisténcia técnica e financeira aos municipios;

b - Conjugar recursos técnicos ¢ financeiros da Unido, Estado ¢ Municipios associados, mediante
acordos, convénios ou contratos, para solugio de problemas sécio econdmicos comuns;

¢ - Reivindicar a descentralizagdo dos servigos publicos federais e estaduais, notadamente os de
educacgdo e saiade publica; 7

d - Estimular e promover o intercimbio administrativo ¢ técnico no plano intermunicipal
integrado;

e - Elaborar estudos e levantamentos sobre os problemas e potencialidades da
indiquem priori para atendimentos pelos poderes publicos;

Areado - MG
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f - Defender os interesses econdmicos e sociais da Microrregido;

g — Firmar convénios e contratos com entidades publicas e privadas, prestadoras de servigos em
qualquer area de interesse dos municipios associados.

Areado - M

III - ORGANIZACAO

e

| .
ce Pessogs Juridic

Art. 6° - A associagdo tem a seguinte organizagio:

I - Assembléia Geral;

II - Diretoria;

III - Secretaria Executiva;
IV - Conselho Fiscal.

canétio de

I - ASSEMBLEIA GERAL

Art. 7° - A Assembléia Geral da Associacdo dos Municipios da Microrregido da Baixa
Mogiana ¢ constituida pelos Prefeitos dos Municipios associados, podendo os mesmos credenciar seus
representantes. .

Art. 8° - A Assembléia Geral € 6rgdo soberano em suas decisdes.

Art. 9° - O local da Assembléia Geral sera a sede de qualquer municipio associado,
observado o critério de rodizio e excepcionalmente, em qualquer local do territério brasileiro, estabelecendo-
se, quando da realizagdo de cada Assembléia Geral o local da proxima.

Art. 10 - A Presidéncia da Assembléia Geral cabe ao Prefeito do Municipio em que a
mesma se realizar e a vice-presidéncia ao Presidente da Associacio.

Art. 11 - O “quorum” exigido para realizagdo da Assembléia Geral, em primeira
convocagdo, € de, no minimo, 2/3 (dois tergos) dos municipios associados.

Pardgrafo Unico - Caso a Assembléia Geral nio se realize quando da primeira
convocagido, considera-se automaticamente convocada 1 (uma) hora depois, no mesmo local, quando se
realizara com qualquer nimero de participantes.

Art. 12 - Somente terdo direito a voto o Prefeito ou representante credenciado de cada
municipio associado, nos termos do artigo 7° do presente Estatuto.

Art. 13 - As deliberagdes da Assembléia Geral, exceto nos casos previstos nos artigos 47 ¢
48 deste Estatuto, serdo tomadas por maioria simples dos municipios associados presentes.

Art. 14 - Poderdo participar da Assembléia Geral, sem direito a voto, vereadores dos
municipios associados, outras pessoas ¢ entidades publicas ou privadas, especialmente convidados pelos
Prefeitos ou pela Diretoria da Associagdo.

Art. 15 - A Assembléia Geral pode se Ordinaria ou Extraordinaria.

Art. 16 - A Assemblié€ia Geral Ordindria serd realizada trimestralmente e sua convocagio
devera ser feita com antecedéncia minima de 15 (quinze) dias, mediante correspondéncia protocalada.

v
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Art. 17 - A Assembléia Geral Extraordinaria serd convocada sempre que haja matéria
importante para ser deliberada, por iniciativa do Presidente da Associacdo ou a pedido de 20% (vinte por
cento) dos municipios associados.

Art. 18 - Os municipios que solicitarem convocac¢do de Assembléia Geral Extraordinaria
deverdo formalizar o pedido por escrito ao Presidente da Associacdo, relatando os motivos e indicando os
assuntos a serem tratados.

Art. 19 - A Assembléia Geral, reunindo-se para eleigdo da Diretoria ¢ Conselho Fiscal
devera observar os seguintes preceitos:

I - O direito de voto, de ser candidato, de ser votado, de se prenunciar, sera reservado aos
Prefeitos associados ou a seus representantes, observado o Art. 7° do presente
Estatuto;

II - Reservam-se os direitos mencionados no item anterior aos Prefeitos dos Municipios
associados que estiverem com suas contribuigdes e servigos regularmente recolhidos
e quitados.

Art. 20 - No inicio de cada reunido da Assembléia Geral a ata da reunido anterior devera
ser submetida a aprovagdo do Plenario.

Art. 21 — A diretoria da Associagio executara ou fard executar as deliberagdes da
Assembléia Geral Ordinaria ou Extraordinaria.

Art. 22 - E da competéncia da Assembléia Geral:
I - Deliberar sobre assuntos relacionados com os objetivos da Associagdo;

II - Estabelecer a orientagdo superior da Associagdo, recomendando o estudo de solugbes
para os problemas administrativos econdmicos e sociais da microrregio;

111 - Eleger, por votagdo secreta, dentre os seus membros, o Presidente ¢ Vice-Presidente da
Associacdo, caso haja candidato unico a elei¢do podera ser realizada por aclamacio,
pelo periodo de 1 (um) ano;
IV - Eleger os membros do Conselho fiscal, titulares e suplentes;
V - Homologar o programa administrativo proposto pela Diretoria;
VI — Fixar contribui¢cdo percentual sobre a receita transferida dos municipios associados,
para atender as despesas de custeio, bem como a formagio do patrimdnio da
Associagao;
VII — Homologar o relatdrio geral ¢ a prestagdo de contas anual da diretoria da Associagio;
Apreciar atividades desenvolvidas pela Associacdo; Reformular o presente Estatuto, na forma do disposto em
seu artigo 48;

VIII — Deliberar sobre qualquer assunto de interesse dos municipios associados ou (da
microrregido.
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Art. 23 - A Assembléia Geral podera constituir comissdes especiais para instruir as
proposicdes a serem submetidas a deliberacdo do Plenario.

Paragrafo Unico - Participardo dos trabalhos das comissdes especiais o Secretario
Executivo e técnicos nas matérias relacionadas com as proposi¢des encaminhadas a Assembléia Geral.

Art. 24 - Compete as Comissdes Especiais da Assembléia Geral:
I - Dar pareceres sobre proposi¢des para as quais foram constituidas;
II - Sugerir emendas as proposi¢des a elas submetidas.

II - DIRETORIA

Art. 25 - A Associagio dos Municipios da Microrregido da Baixa Mogiana ¢
administrada pela Diretoria, que serd composta de um Presidente, um 1° Vice-Presidente ¢ um 2° Vice-
Presidente, eleitos pela Assembléia Geral, entre membros, de acordo com o inciso III do artigo 21 deste
estatuto.

! § 1° - A eleigio da Diretoria da Associagdo sera realizada no més de dezembro de cada
ano, sendo o mandato para o periodo de 1° de janeiro a 31 de dezembro, permitida a reeleicdo por uma vez;

§ 2° - Em caso de empate na eleigdo para presidente assumird o cargo aquele que tiver
maior idade;

§ 3° - O presidente da Associagdo, no caso de vaga, falta ou impedimento, ser4 substituido
pelo 1° Vice Presidente e este pelo 2° Vice-Presidente;

§ 4° - Os membros da Diretoria ndo tém direito a remuneragdo alguma pelo exercicio de
suas fungoes. 3

Art. 26 - Siao atribuigdes do presidente da Associagdo:

I - Representar judicial e administrativamente a Associagao;

II - Zelar pelo cumprimento do presente Estatuto;

11T - Encaminhar aos 6rgdos e entidades competentes as reivindicagdes da Associagido;

IV - Convidar técnicos de 6rgios estaduais, federais, entidades privadas e profissionais
liberais para participar dos grupos de trabalho constituidos pela Secretaria
Executiva;

V - Firmar convénios, acordos ou contratos com 6rgdos, entidades publicas e privadas;

VI - Estabelecer os niveis de remuneracdo do Secretario Executivo, bem como dos demais
técnicos e empregados da Associacdo, contratados na forma da legislagdo
trabalhista;

VII - Aprovar a contratacio de empregados técnicos e burocratas da Associacio;

VIII - Solicitar, mediante pedido fundamentado do Secretirio Executivo, que sejam postos
a disposic¢do da Associagdo servidores dos municipios associados;
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IX - Encaminhar as resolugdes da Assembléia geral para estudos e pronunciamento da
Secretaria Executiva;

X - Autorizar pagamentos € movimentar recursos financeiros da Associacdo, através de
cheques bancérios nominais, que assinara em conjunto com o Secretario Executivo;

XI - Gerir o patrimdnio da Associacdo;

XII - Contratar, total ou parcialmente, com organizagdes especializadas, a prestacdo de
assisténcia técnica aos municipios associados;

XIII - Convocar a Assembléia Geral, nos termos deste Estatuto;

- Receber as proposigdes dos municipios associados para posterior encaminhamento a
Assembléia Geral extraordinaria;

XV - Preparar a agenda de trabalho da Assembléia Geral;
XVI - Executar ou determinar a execugdo das deliberagdes da Assembléia Geral;

XVII — Estabelecer normas de utilizagdo de maquinas e prestacido de servigos de interesse
dos municipios associados, mediante aprovacio em Assembléia;

XVIII - Prestar contas a Assembléia Geral, até o més de margo do ano subseqiiente ao
encerramento do exercicio, através de balango e relatdério, de sua gestdo
administrativa e financeira, com o parecer do conselho fiscal;

XIX - Elaborar o Relatério Geral de Atividades.

Paragrafo Unico - O Presidente da Associagiio podera delegar aos Vice Presidentes ou ao
Secretario Executivo, competéncia para que cumpram ou facam cumprir as atribuigdes referidas nos itens do
presente artigo.

111 - SECRETARIA EXECUTIVA

Art. 27 - A Secretaria Executiva da Associa¢ido dos Municipios da microrregido da Baixa
Mogiana sera chefiada por um Secretario Executivo especialmente contratado para este fim.

§ 1° - O Secretario Executivo sera escolhido pela Diretoria;

§ 2° - A escolha do Secretario Executivo deve recair em técnico de nivel superior com
notério e comprovado conhecimento e experiéncia para desempenhar as atribuigdes que lhe sdo conferidas
nos termos deste Estatuto.

Art. 28 - Sdo atribui¢des da Secretaria Executiva:

- Supervisionar, coordenar e executar os servicos relativos ao expediente, contabilidade,
administragdo de pessoal e material;

Contratar servigos de assisténcia técnica aos municipios associados,
relacno com administragdo municipal, atividades econdmicas e atividades

@ referen! esenvolvimento urbano, de acordo com o Presidente.
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Art. 29 - Sio atribuigdes do Secretario Executivo:

I - Organizar e estruturar os servigos técnicos e administrativos, através da criagdo de
setores especificos que executem as atribuigdes e tarefas da Secretaria Executiva;

I1 - Elaborar o programa anual de trabalho da Associagido de acordo com o Presidente; = ‘i
o VRl s
o
III - Constituir grupos de trabalho com objetivos especificos e duragdo temporaria com et
participacio de elementos da Secretaria Executiva e dos municipios associados; Pl

IV - Propor ao Presidente que sejam convidados técnicos de érgios estaduais, federais, ‘g
entidades privadas e profissionais liberais para participar dos grupos de trabalho 8
referidos no item anterior;

V - Estabelecer intercimbio de natureza técnica entre a Associagdo e entidades publicas e
privadas;

VI - Contratar, apds aprovacio do Presidente da Associagdo, pessoal técnico e burocrata;

VII - Submeter ao Presidente, para aprovagdo da Assembléia Geral, o quadro de pessoal
técnico € administrativo da Associagdo, bem como a respectiva remuneracao;

VIII - Propor ao Presidente que sejam postos a disposi¢do da Associacdo servidores dos
municipios associados;

IX - Promover a arrecadagio de recursos financeiros;
X - Dar divulgagdo e fazer pronunciamento sobre as resolugdes da Assembléia Geral;
XI - Despachar os expedientes dirigidos a Associacio;

XII - Elaborar e divulgar junto aos Municipios associados, o Relatério Mensal de
Atividades da Associagao;

XIII - Colaborar com o Presidente na elaboragdo do Relatorio Geral de atividades bem
como na prestagio de contas a ser apresentadas a Assembléia Geral.

Art. 30 - Para o desempenho de suas atribui¢cdes a Secretaria Executiva contara, dentro
das possibilidades da Associagdo, com um corpo de funciondrios de nivel médio e superior, especializados
nos diferentes campos de atividades.

Art. 31 - A Secretaria Executiva é composta do departamento Administrativo ¢ do
Departamento Técnico.

Art. 32 - Ao Departamento Administrativo compete supervisionar, coordenar e executar os
servigos relativos ao expediente, contabilidade, orcamento, administracdo de pessoal e material € outros que
Ihe forem conferidos, dentro dos objetivos da Associagdo.

Art. 33 - Sdo atribuicdes do Chefe do Departamento Administrativo:

I - Organizar e supervisionar os servigos do Departamento Administrativo, zelando pela
eficiéncia dos mesmos;

I - char os expedientes dirigidos a Associagdo;
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III - Promover a arrecadagio de recursos financeiros;

IV - Dar divulgagdo as deliberagdes da Assembléia Geral, com prévia autorizacdo do
Presidente;

V — Colaborar com o Presidente na elaboragio do Relatério Geral de Atividades, bem como
na prestagdo de contas a ser apresentada a Assembléia Geral;

VI - Secretariar as reunides da Assembléia Geral, lavrando as respectivas atas;

VII - Executar as tarefas que lhe venham a ser atribuidas pelo Presidente e pelo Secretario
Executivo.

Art. 34 - O Departamento Técnico € o 6rgdo da Secretaria Executiva, responsavel pela
prestagio de assisténcia técnica aos municipios associados nas atividades de suas prefeituras, bem como
pelas demais atribui¢des que lhe forem conferidas dentro dos objetivos da Associagao.

Art. 35 - Para o desempenho de suas atribuigdes, o Departamento Técnico contard, dentro
das possibilidades da Associa¢do, com um corpo de técnicos de nivel superior e médio, especializados nos
diferentes campos de atividades.

Art. 36 - E da competéncia do Departamento Técnico:

I - Prestar assisténcia técnica aos Municipios Associados na solugdo de problemas
relacionados com:

A - As atividades meio de suas Prefeituras:
1 - Organizacio Administrativa:

a. Organizacdo e padronizacdo de servigos publicos ¢ municipais, especialmente os servigos
fazendarios;

b. Reorganizac¢do administrativa (reforma administrativa);
¢. Racionalizagdo dos métodos de trabalho;
d. Outros.
2 - Administragfio financeira e orcamentaria:
a. Legislacdo Tributaria (Codigo Tributario);
b. Cadastro Fiscal:
¢. Proposta Orgamentaria; ~
d. Obtengio de recursos externos (extra municipais);
e. Planos de investimentos;

f. Informatizacdo nos servigos fazendarios; e
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. Estatutos dos Servidores Municipais;

. Programas de treinamento de servidores municipais; e
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3 - Administracio de Pessoal:

)

Planos de classificagdo de cargos;

Aregdo -

Cartéri
cﬁngdo A ntoni

Planos de pagamentos;

Outros.

4 - Administracio de Material;
Concorréncia publica
Tombamento; €
Outros.

5 - Contabilidade:
Assisténcia Contabil
Assisténcia em informatica;
Auditoria contabil; e
Outros.

6 - Consultoria Juridica:

Assisténcia Juridica;

. Procuradoria;

Projetos de Leis em geral; e
Outros.

7 - Urbanismo:
Plano Diretor;
Cédigo de Obras; °

Lei de Controle de Loteamento;

d. Lei de Zoneamento; e

Outros.
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B - As atividades fins de suas Prefeituras:

1. Recursos Naturais e Agropecudrios: W '5

- 2 »

S S

a. Aproveitamento de recursos minerais (4gua mineral, calcario, etc.); rh .;: =
B o 3

Q...l - [

b. Convénios ou acordos com 6rgdos publicos para assisténcia e fomento agropecudrio TNE 5
o b

£ S |

c. Constituigdo de patrulhas motomecanizadas para fomento agropecuario; e -2 :
> 2
T Qb

el =

o S

d. Outros.
2. Energia Elétrica:

a. Projetos de redes de eletrificagdo urbana e rural;

b. Pedidos de financiamento para eletrificacido; e

c. Outros.
3. Transportes ¢ Comunicagdes:

a. Planos rodoviarios municipais;

b. Projetos de rodovias e obras de arte;
¢. Constitui¢do de parques de maquinas rodoviarias para uso comum dos municipios

associados;
d. Constituigdo de fundo para aquisi¢do de equipamento rodoviario;

e. Planos municipais de comunicagdes telefonicas;
f. Projetos de centrais e redes telefonicas;
g. Construcdo de rodovias e obras de arte (engenharia);
h. Construgdo de centrais e redes telefonicas (engenharia);
i. Outros.
4. Obras Pablicas:
a. Projetos de edificios publicos;
b. Construcdo de edificios publicos (engenharia); e
c. Outros.
5. Educagio e Cultura:

a. Planos educacionais municipais;
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b. Projetos de prédios escolares;
b

¢. Treinamento de professores municipais; €

9

d. Outros.
6. Saude Piblica: ;

a. Levantamento das condigdes da saude da populagdo; ;E:f -3

8%

b. Coordenagdo com érgdos publicos estaduais e federais;

c. Projetos de ambulatérios, pronto socorros, hospitais, etc.;

d. Prestagio de servigos médicos e odontolégicos diretos as populagdes rurais da
regido; €

e. Outros.

7. Saneamento:

a. Projetos de aterros, usinas para tratamento de lixo e Estagdes de Tratamento de Esgoto — ETE,
orientacgdo técnica € coordenacdo de servigos de administragio, manutengdo ¢ implantacdo de sistemas de

disposigdo final de lixo, de acordo com legislacdo vigente;
b. Projetos de redes de agua e esgoto;
c. Contratos ou Convénios com entidades especializadas, puablicas e privadas; €
d. Outros.
8. Assisténcia Social:
a. Diagnéstico das condigdes sociais e assistenciais do municipio;
b. Projeto de obras assistenciais;

c. Prestacgio de assisténcia social as populagdes urbanas e rurais necessitadas; e

d. Outros.
9. Habitacio:

a. Projetos de nucleos habitacionais populares;

b. Projetos de casas populares;

¢. Coordenagdo com a COHAB estadual; e

o2 (.

/
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10. Servicos Urbanos: E
&
a. Planos de abastecimento urbano; ‘g
®
-~
b. Projetos de mercados, matadouros, feiras, etc.; <C
'U ‘
c. Transportes coletivos (projetos, regulamento e contratos de concessdo); € o -
6 -
d. Outros. s :
o N

II - Organizar sistema de dados ¢ informagdes basicas de interesse para elaboragdo de
programas setoriais pelos poderes publicos:

III - Montar, para 0os municipios associados, um sistema de controle para avaliagdo dos
resultados de seus planos trienais (Lei n°. 4.320, de 17 de marco de 1964);

IV - Realizar estudos, planos e projetos de interesse Microrregional, dentro dos objetivos
da Associagao;

V - Promover a conjugagio de esforgos com orgdos estaduais e federais através de
convénio ou acordo;

VI - Assessorar os municipios associados sobre as normas dos érgdos publicos e
institui¢des de assisténcia técnica € financeira aos municipios;

VII - Promover o intercimbio técnico administrativo entre 0s municipios associados,
através de seminarios, conferéncias, bem como de grupos de Trabalho para estudo
de solugbes para problemas especificos;

VIII - Emitir pareceres sobre assuntos especializados que lhe forem submetidos;
X - Executar outras atribui¢des dentro dos objetivos da Associagdo.
Art. 37 - Sio atribuicdes do chefe do Departamento Técnico:

I - Organizar e supervisionar os servicos do Departamento Técnico, zelando pela
eficiéncia dos mesmos;

II - Organizar os grupos de trabalho incumbidos de estudar os problemas administrativos
municipais, bem como os problemas s6cio econdmicos da Microrregido;

Il - Elaborar o programa anual de trabalho para o Departamento Técnico;

IV - Colaborar com o Presidente na elaboracio do Relatério Geral de atividades a ser
apresentado 2 Assembléia Geral;

V - Executar outras tarefas que lhe venham a ser atribuidas pelo Presidente e pelo
Secretario Executivo.

IV - CONSELHO FISCAL

Art. 38 - O Consel Fiscal é composto de 3 (trés) membros efetivos
suplentes, eleitos pela Assembléia Geral nte com a Diretoria.

L
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(&)
§ 1° - Os membros do Conselho Fiscal devem ser membros da Assembléia Geral; =
§ 2° - O mandato dos membros do Conselho Fiscal € de 1(um) ano, podendo ser reeleito. ' _8
v O
S g
Art. 39 - Os membros do Conselho Fiscal ndo tém direito a remuneragdo alguma pelo | = o -
S ©
exercicio de suas fungdes. G
o
Art. 40 - Ao Conselho Fiscal compete: %
S

I - Eleger o seu Presidente;

- Examinar a prestagdo de contas do Presidente da Associagdo, a ser submetida a

I
homologacdo da Assembléia Geral, emitindo o seu parecer sobre a mesma.

IV - RECURSOS FINANCEIROS
Art. 41 - S3o fontes de recursos da Associagdo:

I - Dotagdo orgamentaria de até 1,5% (um e meio por cento) do FPM total arrecadado no
exercicio anterior pelos municipios associados;

IT - Recursos consignados nos orcamentos estadual, federal e municipal;

III - Produto de operagdes de crédito;
IV - Recursos provenientes de sua receita industrial e de cursos € eventos promovidos ou
apoiados pela Associagio;

V — Legados e doagdes;
VI — Recursos eventuais que lhe forem atribuidos;

VII — Receitas provenientes de servigos prestados diretamente a terceiros, como: copias
heliograficas, plotagens e locagdo de maquinas e equipamentos.

Art. 42 - A falta de pagamento regular da contribuicdo mencionada no item I do art.
anterior deste Estatuto ou qualquer débito com a AMOG, suspende o direito da Prefeitura associada, usufruir
de todos os direitos, servigos e assisténcia a serem prestados pela Associacgdo.

V - PATRIMONIO

Art. 43 - Constituem patriménio da Associagdo bens e direitos que lhe sejam atribuidos
ou que venham a adquirir.

Art. 44 - E expressamente proibida a utilizagio de bens e direitos componentes do
patrimdnio para quaisquer outros objetivos e fins que ndo sejam aqueles da Associagdo.
§ 1° — A associagdo podera executar servigos a terceiros, desde que:
a. Os equipamentos utilizados estejam disponiveis;
b. N3o haja prejuizo municipios associados;
c. O prego praticado sej mercado € o pagamento antecipado, mediante emissdo g
Nota Fiscal;

C
'
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§ 2° - Quando os servigos previstos no paragrafo anterior necessitarem de equipamentos
pesados para sua execugdo, as obras deverdo ter carater social ou visar a geracio de emprego e renda e/o
fixagdo do homem no campo (Subitem 5, Item B, do Inciso I do Art. 5°);

Art. 45 - Nenhum bem pertencente a Associagdo podera ser alienado sem expressa
autorizagio da Assembléia Geral.

Art. 46 - Em caso de dissolugio da Associagdo seu patrimonio revertera em beneficio
dos municipios associados, sendo rateado proporcionalmente ao montante dos recursos entregues pelos
mesmos a entidade, nos 05 anos imediatamente anteriores a Assembléia que decidir pela dissolugdo da
Associagdo, descontados os valores em débito e atendendo-se previamente as indenizagbes € outras
exigéncias da legislacdo em vigor.

VI - DISPOSICOES FINAIS

Art. 47 - A dissolugdo da Associagdo dos Municipios da Microrregido da Baixa Mogiana
somente podera ser efetivada em Assembléia Geral Extraordindria, especialmente convocada para esse fim,
por decisdo de 2/3 (dois tergos) dos mumciplos associados.

Art. 48 - A reforma estatutaria sera procedida em Assembléia Geral Extraordinaria,
especialmente convocada para esse fim, sendo a decisdo tomada por maioria de 2/3 (dois tergos) dos
municipios associados.

Art. 49 - Anualmente devera ser divulgado, entre os municipios associados, Relatério
Geral de Atividades da Associagdo.

Art. 50 - Cada municipio *1;oonheoeré, em lei especial, sua condi¢do de membro da
Associagdo, obrigando-se aos deveres impostos pelo presente Estatuto.

Art. 51 — Qualquer municipio podera pedir desligamento da associagdo, desde que esteja
em dia com a mesma.

§ 1° — O municipio que esteja em débito com a Associacdo ha 06 (seis) meses de
contribui¢do mensal ou mais, conforme estipulado no inciso I do art. 41 deste estatuto podera ser excluido da
Associagao por decisdo da Assembléia;

§ 2° - Os débitos existentes poderdo ser negociados € parcelados, desde que aprovado em
Assembléia.

Art. 52 - A Diretoria providenciard, junto aos Poderes Publicos, o reconhecimento da
Associagdo como entidade de utilidade publica.

Art. 53 - E vedado a Associagio envolver-se em assuntos que nio estejam de acordo com
seus objetivos, especialmente os de natureza politico partidaria.

Art. 54 - A Diretoria devera constituir uma comissao especial para elaborar o Regimento
Interno da Associagio.

Art. 55 - Os casos omissos no presente Estatuto serdo decididos pelo Presidente da
Associacgio, “ad referendum” da Assembléia Geral.

rt. 56 - Os bens particulares dos membros da Direforia ndo respondem pelas obrigacdes

da Associagdo.

L
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Art. 57 - No periodo eleitoral, no prazo para desincompatibilizagdes, os prefeitos membros
da Diretoria e Conselho Fiscal, sendo candidatos a reeleicdo, deverdo ser substituidos por prefeitos que ndo
sejam candidatos; Ndo havendo prefeitos nestas condigdes, os cargos poderdo ser ocupados por secretarios
municipais, indicados e aprovados em Assembléia.

Art. 58 - O presente Estatuto entrara em vigor na data de sua aprovacio pela Assembléia
Geral, providenciando-se seu registro em Cartério de Titulos ¢ Documentos.

Guaxupé, 10 de janeiro de 2007.

&

Antdénio Roberto da Costa

Prefeito de Arceburgo
S

P mnasoo}a\Sﬂva
Prefeiy de Areado

Claudio Al gusto Siqueira

Ferreira Filho

Prefeito de Cabo Ve Prefgitode Conceicdo da Aparecida
"t
ﬂ %
Silvio Gongalves Ribeiro Dias ilho
Prefeito de Guaranésia - Prefeito de Guaxupé Yo
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y

o7 A LN\‘%‘&
. Rubens de Almeida Lacerda

Geraldo Magela da Silva e
Prefeito de Juruaia

Preft de Jacui i
‘\/
A 5

/ ~
Ronaldo Tenxeixa T Régis de Almeida Lima
Prefeito de Mo feito de Muzambinho

‘Prefeito de Nova
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REGISTRO

O estatuto retro, da entidade denominada
“ASSOCIACAO DOS MUNICIPIOS DA MICRORREGIAQO DA
BAIXA MOGIANA - “A M O G”, impresso em quinze(l5)
lauda(s), a(s) qual(is) wvai(do) carimbada(s), numerada(s) e
rubricada(s) por mim, Oficial, foi apresentado(a) para registro, neste
cartorio de Registro Civil de Pessoas Juridicas, tendo sido
registrado(a) no livre “A”, n® 05, fls. 128 verso e seguintes, sob o n°
928, nesta data. O referido é verdade e dou fé.

Areado, 14 de novembro de 2.008

e
-Oficial=
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ANEXO IV

Entrevistas dos Municipios que fizeram parte da pesquisa:

A coleta de dados se fara por meio de ENTREVISTAS respostas e perguntar
(entrevistas) com os Prefeitos e Secretarios de governos vinculados ao setor de relacéo
exterior. Informa-se que o procedimento foi devidamente formalizado junto a Comisséo
de Etica da FDSM na forma prevista, e, para tanto foram apresentadas as seguintes

perguntas com respectivas respostas:

Prefeitura de Guaxupé

1 — A Prefeitura tem alguma secretaria de relagdes exteriores?
Resposta: Nao, o municipio de Guaxupé nao possui nenhum érgdo direcionado a

relacBes exteriores.

2 — O municipio ja firmou convenio com o exterior? Quantos? Se sim, qual foi o
resultado préatico?

Resposta: N&o.

3 — O municipio, caso ndo tenha Secretaria de Relagdes Exteriores, pretende
algum dia constitui-la? A Prefeitura vé boas perspectivas nesta area?

Resposta: Prejudicada em virtude da resposta numero 1.

4 — Qual o maior problema para que o municipio efetive este tipo de
internacionalismo?
Resposta: M&o de obra qualificada, dificuldade na identificacdo de fontes

financiadoras no exterior.

5 — Atualmente o municipio teria estrutura de pessoal para iniciar os contatos no
exterior? Ou mesmo, buscar possibilidades de recursos, ou investimentos em

Institui¢des Financeiras 14 fora?
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Resposta: N&o.

6 — Dentro da atividade econémica e social do municipio, quais seriam as areas
que eventualmente poderiam ser objeto de investimentos externos?
Resposta: Meio Ambiente, infraestrutura, salde puablica, mobilidade e

agricultura.

7 — Existindo interesse na contratacdo com o exterior, poderia 0 municipio
firmar parcerias ou mesmo atraves de associagdes com outros municipios mitigar
eventuais dificuldades nestas contratagdes?

Resposta: Sim.

Prefeitura de Botelhos

1 — A Prefeitura tem alguma secretaria de relagdes exteriores?
Resposta: N&o. Para fomentar o desenvolvimento municipal sustentavel o
municipio conta com o Departamento de Desenvolvimento e Meio Ambiente e, dentro

de sua estrutura a Agencia de Desenvolvimento Econémico e Social de Botelhos.

2 — O municipio ja firmou convenio com o exterior? Quantos? Se sim, qual foi o
resultado prético?
Resposta: Nunca firmou.

3 — O municipio, caso ndo tenha Secretaria de Relacbes Exteriores, pretende
algum dia constitui-la? A Prefeitura vé boas perspectivas nesta area?
Resposta: Vejo como excelente ideia. Esta integracdo trara beneficios

econdmico, social e cultural.

4 — Qual o maior problema para que o municipio efetive este tipo de
internacionalismo?

Resposta: Falta de estrutura financeira e operacional.
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5 — Atualmente o municipio teria estrutura de pessoal para iniciar 0s contatos no
exterior? Ou mesmo, buscar possibilidades de recursos, ou investimentos em
InstituicGes Financeiras I4 fora?

Resposta: Ndo. Ha caréncia de pessoal face serem projetos que necessitam de

grande expertise para viabiliza-los.

6 — Dentro da atividade econémica e social do municipio, quais seriam as areas
que eventualmente poderiam ser objeto de investimentos externos?

Resposta: A - Industrializacdo do café e da pecuaria bovina com a utilizacao de
novas tecnologias. B — Utilizagdo de novas ferramentas e experiéncia na gestdo de

negdcios ligados a prestacao de servigos.

7 — Existindo interesse na contratacdo com o exterior, poderia 0 municipio
firmar parcerias ou mesmo através de associa¢des com outros municipios mitigar
eventuais dificuldades nestas contratagdes?

Resposta: Com certeza seria o caminho, em face das similaridades existentes

entre n0ssos municipios.

Prefeitura de Cabo Verde

1 — A Prefeitura tem alguma secretaria de relagdes exteriores?
Resposta: A Prefeitura de Cabo Verde ndo possui Secretaria de Relagdes

Exteriores.

2 — O municipio ja firmou convenio com o exterior? Quantos? Se sim, qual foi o
resultado préatico?

Resposta: O municipio de Cabo Verde nunca firmou convenio com o exterior.

3 — O municipio, caso ndo tenha Secretaria de Relacdes Exteriores, pretende
algum dia constitui-la? A Prefeitura vé boas perspectivas nesta area?

Resposta: No momento, 0 municipio ndo possui projetos voltados conveénios
com o exterior, mas, caso haja viabilidade pode-se pensar em criar Secretaria de

RelacOes Exteriores.
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4 — Qual o maior problema para que o municipio efetive este tipo de
internacionalismo?

Resposta: Por se tratar de assunto inédito em nosso municipio, ndo sabemos
onde buscarmos informacdes a respeito.

5 — Atualmente o municipio teria estrutura de pessoal para iniciar os contatos no
exterior? Ou mesmo, buscar possibilidades de recursos, ou investimentos em
Instituicdes Financeiras la fora?

Resposta: Atualmente o municipio de Cabo Verde ndo possui estrutura de

pessoal para iniciar contatos com o exterior.

6 — Dentro da atividade econémica e social do municipio, quais seriam as areas
gue eventualmente poderiam ser objeto de investimentos externos?

Resposta: A atividade econdmica do municipio € voltada a agricultura e
pecuaria, mas, seria interessante investimentos na &rea industrial do municipio,

proporcionando mais empregos a populacao caboverdense.

7 — Existindo interesse na contratacdo com o exterior, poderia 0 municipio
firmar parcerias ou mesmo através de associacdes com outros municipios mitigar
eventuais dificuldades nestas contratagdes?

Resposta: Havendo interesse na contratacdo com o exterior o municipio de Cabo
Verde ndo vé nenhum problema em viabiliza-lo através de parcerias especialmente com

a associagdo de municipios.



