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RESUMO

Paralelamente ao processo de urbanizacdo que se inicia nos anos de 1950 no pais e se estenc
até os dias atuais, ocorre um processo de aumento do reconhecimento dos municipios
enquanto entes federados, a partir da atribuicdo formal de novas competéncias, o que os torna
importantes agentes indutores de politicas publicas, além de conferir-lhes autonomia na area
politica, administrativa e financeira. E a Constituicdo Federal de 1988 deve ser considerada
documento inovador neste aspecto. Ocorre que a assuncao de novas responsabilidades pelo:
municipios ndo foi acompanhada de recursos suficientes para que estes atendessem de modc
satisfatorio as demandas publicas. Assim, este novo panorama fez com que as cidades
buscassem novas formas de atender suas demandas, surgindo como alternativa a atuacac
internacional. No Brasil esta atuacao internacional se da de diversas formas, entre elas, a
organizacdo de Secretarias Municipais de Relac¢des Internacionais. Porém, historicamente
sempre coube a Unido o monopdlio da atividade internacional, ocasionando, em principio,
obstaculos juridicos a esta atuacao, tradicdo mantida mesmo na Constituicdo Federal de 1988.
Todavia, a compreensao do texto constitucional ndo deve ser feita partindo-se do pressuposto
de que a Carta de 1988 configura um mero instrumento definidor de competéncias
(Constituicdo Garantia), mas sim um documento politico-juridico definidor de fins e
programas de acédo futura no sentido de melhorias das condi¢cbes sociais e econdmicas da
populacao (Constituicdo Dirigente). Nesse sentido, toda atuacao publica deve ter por norte os
objetivos da Republica Federativa do Brasil elencados especialmente no artigo 3° do texto
constitucional vigente. A pesquisa proposta visa investigar, a partir de uma leitura da
Constituicdo Dirigente se hd, compatibilidade entre a atuagéo internacional dos municipios
brasileiros por meio das Secretarias Municipais de Relacfes Internacionais e a Constituicao
interpretada desta forma, especificamente no que se refere aos objetivos do Estado e da
sociedade. Tal investigacao sera feita por meio de estudo de caso, especificamente atraves de
analise dos projetos desenvolvidos entre 2001 e 2008, no ambito da Secretaria Municipal de
Relacdes Internacionais e Federativas de Sao Paulo, verificando-se se estes projetos guardarn
congruéncia com os objetivos do Estado e da sociedade brasileiros previstos no artigo 3° do
texto constitucional, notadamente aqueles referentes a busca pelo desenvolvimento e a
erradicacao da pobreza. Busca-se a partir deste estudo de caso lancar luz a um debate mais
amplo, tanto no que diz respeito a uma forma alternativa de interpretacdo da Constituicéo,
como do papel da atuacédo internacional dos municipios neste formato.

Palavras-chave Constituicdo dirigente. atuacdo internacional de municipios. Secretarias
Municipais de Relacdes Internacionais. Secretaria Municipal de Relacdes
Internacionais e Federativas de Sao Paulo.
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ABSTRACT

In parallel to the urbanization process that begins in the 1950s in the country and extends to
the present day, there is a process of increasing recognition of municipalities as federal
entities, from the formal assignment of new skills, which makes them important agents public
policy inductors, and give them autonomy in the political, administrative and financial. And
the Federal Constitution of 1988 should be considered innovative document in this regard. It
turns out that the assumption of new responsibilities by the municipalities was not
accompanied by sufficient resources so that they satisfactorily heeding the public demands.
Thus, this new panorama caused the cities to seek new ways to meet their demands, emerging
as alternative to international operations. In Brazil this international action takes place in
several ways, including the organization of Municipal Departments of International Relations.
But historically it fell to the Union the monopoly of international activity, resulting in
principle legal obstacles to this action, tradition maintained even in the Constitution of 1988.
However, understanding the Constitution should not be made starting from the assumption
that the 1988 Constitution sets up a mere instrument defining skills (Constitution warranty),
but rather a political-legal document defining the purpose and future action programs in order
to improve social and economic conditions of the population (Constitution Manager). In this
sense, all public action should be to the north the objectives of the Federative Republic of
Brazil listed specifically in Article 3 of the current Constitution. The proposed research aims
to investigate, from a ruling establishment reading if there is compatibility between the
international operations of Brazilian municipalities through the Municipal Departments of
International Relations and the Constitution interpreted in this way, specifically as it relates to
state objectives and of society. Such an investigation will be made by means of case study,
specifically by analyzing the projects developed between 2001 and 2008 under the Municipal
Secretariat of International Relations and Federative Sao Paulo, verifying if these projects
keep coherence with the state goals Brazil set out in Article 3 of the Constitution, especially
those relating to the pursuit of development and poverty eradication. Search up from this case
study shed light to a wider debate, both with respect to an alternative form of interpretation of
the Constitution as the role of the international role of the municipalities in this format.

Keywords: Constitution Manager. international operations of municipalities. Municipal
Departments of International Relations. Municipal Secretariat of International
Relations and Federative of.
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INTRODUCAO

O processo de industrializagdo no pais fez com que os brasileiros deixassem o
campo com destino as cidades, na busca de novas oportunidades que até entdo o meio rural
nao lhes proporcionava, atribuindo novo sentido as cidades. Ocorre que a intensidade do
processo de urbanizagdo no Brasil trouxe consequéncias imediatas na vida daqueles que
passaram a residir nas cidades, nem sempre positivas e que trouxeram novos desafios a gesta
publica, agora também vinculada a logica local, uma vez que o ordenamento juridico nacional
acabou por atribuir-lhes novas responsabilidades, tendo esses entes politicos acumulado
fungBes que antes eram inerentes apenas a Unido e aos estados. A Constituicdo Federal de
1988 conferiu aos municipios brasileiros “[urh status que até entdo ndo possuiam, sendo o
Brasil o primeiro pais a considerar os municipios como integrantes de sua Federacédo.”
(BLANES SALA; CARVALHO, 2013, p. 238). Consequentemente, a Constituicdo Federal
de 1988 assegurou-lhes autonomia na area politica, administrativa e financeira. Neste
contexto, o0 municipio emerge como um importante agente indutor de politicas publicas,
assumindo tarefas em diversas areas relevantes, tais como educacao e saude. Entretanto, deve
se considerar que esta atribuicdo de novas responsabilidades ndo foi acompanhada da
existéncia de recursos suficientes para que as demandas publicas da populacdo fossem
atendidas de modo satisfatorio, 0 que levou a certa sobrecarga em relacdo aos municipios
brasileiros, decorrente desta delegacéo de responsabilidades.

Marcelo Passini Mariano e Maria Inés Barreto (2004, p. 22) explicam:

Na medida em que os Estados nacionais vém perdendo capacidade de atuar como
agentes promotores do desenvolvimento nacional e regional, ocorre um processo de
transferéncia dessa responsabilidade para os niveis estaduais (ou provinciais) e

locais de governo, que se veem constrangidos a enfrentar o desafio de sua prépria
sobrevivéncia nos planos econémico, politico e sacial.

Este contexto de assuncdo de novas responsabilidades e de autonomia politico-
juridica acabou estimulando os municipios brasileiros a atuar internacionalmente como forma
de buscar solucdes para as dificuldades enfrentadas. Os municipios, ainda que atualmente em
pequeno nuamero, viram na arena internacional um campo fértil para o enfrentamento desta
nova realidade, vislumbrando na cooperacdo internacional uma alternativa viavel para a
formulagdo e implementagdo de politicas publicas nas mais diversas areas, tais como meio
ambiente, saude, educacéao, urbanismo, habitacao, etc.

Nesta dissertacdo toma-se de empréstimo um conceito do campo teérico das

Relacdes Internacionais, que se refere a atuagdo internacional das entidades subnacionais ¢
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que é tradicionalmente conceituada como “paradiplomacia’. O termo foi cunhado por
Panayotis Soldatos (SOLDATOS, 1990), que apesar de algumas criticas e variagdes
(MATSUMOTO, 2011), vem sendo a nomenclatura utilizada de modo geral. Portanto, pode-
se dizer que a atuacado internacional de municipios, objeto desta pesquisa, constitui uma
espécie de paradiplomacia.

No Brasil, a atuacdo dos municipios na esfera internacional é realizada de varias
formas, dentre as quais destacam-se as redes de cidades, jA mais comumente abordadas pelc
estudos de paradiplomacia. Outro formato menos estudado de atuacdo internacional das
entidades subnacionais sdo as chamadas Secretarias Municipais de Relacdes Internacionais
(SMRIs), por meio das quais 0s municipios buscam parcerias no exterior, através de acordos e
convénios com outras cidades e/ou organismos governamentais estrangeiros.

Apesar de experiéncias exitosas, sdo muitos os obstaculos que cercam a atividade
internacional de municipios, destacando-se 0s que se referem a questdo juridica. Neste
sentido, pode-se dizer que os problemas juridicos relativos a atuacdo internacional de
municipios surgem através da leitura dos textos constitucionais brasileiros promulgados, ja
que estes sempre atribuiram ao governo central o monopodlio da acdo internacional. Esta
atribuicdo se verifica em razdo da existéncia no Brasil de “[...] uma tradicdo federalista
centralizadora, historicamente explicavel, que remonta ao carater unitario do periodo imperial,
de 1822 a 1889.” (VIGEVANI, 2006, p. 133).

Mesmo com o advento da Republica, ndo houve alteracéo neste cenario. Pode-se
citar a Constituicdo Republicana de 1891 (BRASIL, 1891) que conferia ao presidente poderes
para manter relagdes com Estados estrangeiros e firmar negociacdes internacionais, além de
celebrar ajustes, tratados e convencdes, desde que referendados pelo Congresso Nacional. A
Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988), por sua vez, manteve esta tradicdo ao
enumerar como uma das competéncias exclusivas da Uni&o “[...] manter relacdes com Estados
estrangeiros e participar de organizacdes internacionais.” (artigo 21, inciso ).

Como se vé, a interpretacao literal do texto constitucional evidencia que este
atribui exclusivamente a Unido competéncia para atuar em mateéria internacional, afirmando
alguns autores ndo haver reconhecimento legal para a atuacéo internacional dos municipios
brasileiros (RODRIGUES, 2004, p. 451), e tendo outros observado que “[...] trata-se de um
campo onde héa formas difusas de atuacéo e os limites legais ndo séo precisos.” (VIGEVANI,
2006, p. 131).

Entretanto, a andlise constitucional da atuacdo internacional dos municipios

brasileiros ndo pode ser feita apenas por meio de mera interpretagao literal ou gramatical do
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texto normativo, conforme vem ocorrendo até o presente momento. O estudo deve ser feito
mediante a superacdo do entendimento da Constituicdo enquanto documento definidor de
competéncias e regulador de procedimentos. Ou seja, da chamada Constituicdo garantia,
pode-se evoluir para a compreensdo da Constituicdo enquanto documento que define fins e
objetivos para o Estado e a sociedade.

Esta compreensdo remete a um debate no campo do Direito que prevé a
possibilidade de refletir sobre a Constituicdo por meio de outra perspectiva, qual seja, a da
Constituicao Dirigente. A superacao deste entendimento se mostra fundamental, pois entender
a Constituicdo como simples definidora de competéncias e procedimentos (Constituicdo
Garantia) levara a concluséo de que esta ndo possui qualquer contetdo social ou econémico,
servindo apenas para a manutencao do “status quo”.

Logo, a falsa premissa de que a Constituicdo Federal de 1988 se resume apenas a
definir competéncias e regular procedimentos, levara a constatacdo equivocada de que a
atuacdo internacional dos municipios brasileiros ndo encontra respaldo juridico, posto
competir exclusivamente a Unido manter relacdo com Estados estrangeiros e participar de
organizacdes internacionais (artigo 21, inciso |, da Constituicdo Federal).

No caso brasileiro, os objetivos do Estado encontram-se elencados especialmente
no artigo 3° da Constituicdo Federal de 1988. Logo, toda atuagdo publica realizada pelos entes
federados (Unido, Estados, Distrito Federal e municipios) deve guardar relagdo com os
objetivos da Republica Federativa do Brasil indicados no citado dispositivo legal. Em outras
palavras, deve haver sincronia entre a atuacdo da administracdo publica, em suas mais
variadas formas, e os objetivos tracados pelo constituinte ao Estado e sociedade brasileiros.

Sendo assim, o debate acerca da compatibilidade entre a Constituicdo Federal de
1988 e a atuacédo internacional dos municipios brasileiros pode ser feito a partir do artigo 3°
do texto constitucional. Mais especificamente, deve-se verificar, na pratica cotidiana desta
atuacdo, a partir dos projetos desenvolvidos, se estes guardam relacdo com 0s objetivos
tracados ao Estado e sociedade brasileiros a partir do que se prevé na Constituicdo tomada
como dirigente. Por uma escolha metodoldgica ndo serdo discutidos todos os objetivos
previstos no artigo 3°, mas apenas aqueles referentes ao desenvolvimento e a erradicacéo de
pobreza.

A escolha por esse recorte se da pelo fato de haver na literatura em Ciéncias
Humanas e Sociais uma quantidade maior de trabalhos que tratam destes dois termos, apesal
do debate ainda ser, de certa forma, incipiente no campo do Direito. No que diz respeito ao

recorte realizado no artigo 3°, inciso lll, excluindo-se a questdo das desigualdades regionais
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da andlise, esta opcédo foi feita pela dificuldade em se mensurar os impactos de politicas
publicas municipais em termos de reducdo das desigualdades regionais, ja que estas, como o
proprio nome demonstra, atingem duas ou mais cidades, o que dificulta a investigacao
proposta.

Ademais, também se justifica o recorte por entendermos que estes dois objetivos
(garantir o desenvolvimento e erradicar a pobreza) se mostram de extrema importancia em
razao da grave realidade socioecondémica do pais, cuja Constituicdo de 1988, alinhada ao
dirigismo constitucional, pretende transformar por meio de uma atuacao diligente e constante
do Estado e da sociedade. Em linhas gerais, sdo estes os motivos que justificam o recorte
feito, ndo obstante a dificuldade em conceituar termos tdo relevantes e significativos ao
debate.

De qualquer forma, o importante a se ressaltar neste momento € que analisar a
constitucionalidade de politicas publicas, inclusive aquelas desenvolvidas por meio da atuagéo
internacional de municipios, exige uma leitura material ou substancial dessa atuacdo. Por isso,
sera realizado um estudo de caso, investigando-se a atuacado internacional do municipio de
Séo Paulo através de sua Secretaria de Relagdes Internacionais entre os anos de 2001 e 200¢
O estudo de caso permitird um debate mais pautado em evidéncias empiricas, ja que a atuagac
internacional de municipios no Brasil se manifesta de diversas formas, tornando impossivel a
andlise da compatibilidade destas multiplas atuacbes com os objetivos do artigo 3° da
Constituicdo Federal de 1988.

A dissertacdo esta dividida em quatro capitulos. O primeiro apresentara o
referencial tedrico da ConstituicAo Dirigente, sua aplicabilidade ao caso brasileiro, a
importancia do artigo 3° da Constituicdo Federal de 1988 enquanto norma que estipula
objetivos para o Estado e sociedade e, por fim, serdo apresentadas as principais concepgodes
acerca de desenvolvimento e pobreza, indicando ao final quais serdo utilizadas ao longo da
dissertacdo. O segundo ira apresentar como esté estruturado o municipio brasileiro na ordem
constitucional vigente, indicando sua posicdo enquanto ente federativo, sua autonomia,
competéncias constitucionais e sua importancia em um cenario tdo contraditorio quanto o
brasileiro. O terceiro capitulo tratara da atuacéo internacional de municipios, especificamente
acerca de sua relacdo com a paradiplomacia enquanto manifestacéo internacional dos entes
subnacionais, também apresentara algumas consideragfes gerais sobre a paradiplomacia nc
Brasil e sua institucionalizacdo nos municipios através das Secretarias de Relagbes
Internacionais, para ao final apresentar a Secretaria Municipal de Relacdes Internacionais e

Federativas de Sdo Paulo (SMRIF-SP), 6rgao escolhido para o estudo de caso. Por fim, o
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quarto capitulo apresentara os aspectos gerais da atuagdo da SMRIF-SP entre os anos de 200
e 2008, bem como o projeto desenvolvido no ambito do Programa URB-AL, denominado
“Rede 10 — Luta Contra a Pobreza Urbana”, além de discutir em que medida essa atuacéo
guarda compatibilidade com os objetivos constitucionais do artigo 3° da Lei Fundamental,
especialmente a erradicacdo da pobreza e a busca pelo desenvolvimento.

A dissertacdo pretende contribuir, para além do campo do Direito, na perspectiva
de uma leitura alternativa da Constituicdo, com a area de Relagbes Internacionais que ao
realizar os estudos das possibilidades da atuacéo internacional de municipios, no que diz
respeito a sua validade constitucional, em geral, somente toma em conta a Constituicdo de
1988 do ponto de vista procedimental ou formal. Assim, este trabalho traz uma nova leitura
das normas constitucionais no intuito de elaboracédo de um viés de interseccéo entre o Direito
e as Relacgdes Internacionais, complementando saberes através da adicdo de uma nova
maneira de se interpretar as normas constitucionais relacionadas ao objeto da pesquisa.

De outra parte, o estudo também se mostra relevante no campo teorico do Direito,
pois a quase totalidade dos estudos acerca da atuacdo internacional de municipios utilizam
como referencial tedrico o Direito Internacional Publico, especialmente no que diz respeito a
capacidade de celebrar tratados internacibndisgo, sdo poucos os estudos juridico-
constitucionais desta atuacdo, sendo que ndo ha anélises conhecidas que investiguem se a
atuacédo internacional dos entes locais brasileiros encontra espaco na Constituicdo Dirigente
de 1988. O presente estudo surge, portanto, como uma interpretacao juridica alternativa deste
importante fenémeno.

Desta forma, a presente dissertacdo se mostra importante como forma de suprir as
lacunas existentes nos trabalhos cientificos ja realizados, incrementando as analises
disponiveis e fornecendo uma nova forma de se estudar a atuacao internacional de municipios
no Brasil, contribuindo, tanto para o campo tedrico das Rela¢cdes Internacionais, quanto para o
campo do Direito.

A pesquisa também se mostra de grande importancia quanto aos aspectos praticos
da atuacdo em estudo. O debate constitucional acerca da possibilidade da atuacao
internacional de municipios no Brasil se mostra essencial, sob pena desta atuacéo,
particularmente por meio das Secretarias Municipais de Rela¢des Internacionais, tornar-se

invalida juridicamente. Em outras palavras, a inseguranca juridica existente quando se discute

! Conferir os seguintes trabalhos: CASTELO BRANCO (2007); FONSECA (2013); BLANES SALA e
SANTOS (2009).

2 Atitulo de exemplo de estudo com viés constitucional conferir: PRAZERES (2004).
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a atuacao internacional de municipios no Brasil revela a importancia da pesquisa a ponto de
justifica-la cientifica e socialmente.

Finalmente, além da inseguranca juridica acima citada, também no que se refere a
importancia da pesquisa, deve-se lembrar que a atuacéo internacional de municipios, por ser
considerada um fendmeno “[...] desejavel, uma vez que traz, em tese, beneficios a
comunidade locais e regionais” (ABREU, 2013, p. 70), guarda estreita relacdo com a
implementacéo de politicas publicas por meio de acordos e compromissos firmados em prol
da populacédo. Portanto, a investigacéo constitucional proposta se mostra essencial também em
termos de ganhos sociais.
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CAPITULO 1 CONSIDERACOES ACERCA DA CONSTITUICAO

1.1 A tipologia constitucional e o debate acerca da Constituicdo Dirigente

De acordo com Gilberto Bercovici (2004), o constitucionalismo do século XX,
notadamente o periodo que se inicia apds a Segunda Grande Guerra, foi palco de um intenso
debate, tendo de um lado aqueles que consideravam o texto constitucional um simples
instrumento de governo, definidor de competéncias e regulador de procedimentos e, de outro,
aqueles que consideravam a Constituicdo um documento que estabelece programas e define
objetivos para o Estado e para a sociedade. O primeiro pensamento consubstancia a ideia de
Constituicdo Garantia, jA& o segundo entendimento guarda relacgdo com a denominada

Constituicao Dirigente.

No primeiro caso, a lei fundamental deve ser entendida apenas como uma norma
juridica superior, abstraindo-se dos problemas de legitimacdo e dominio da
sociedade. A Constituicdo como instrumento formal de garantia ndo possui qualquer
conteudo social ou econdmico, sob a justificativa de perda de juridicidade do texto.
As leis constitucionais s servem, entdo, para garastiatas quoA Constituicao
estabelece competéncias, preocupando-se com o procedimento, ndo com o contelido
das decisdes, com o0 objetivo de criar uma ordem estavel. Subjacente a essa tese da
Constituicdo como mero “instrumento de governo” esta o liberalismo e sua
concepcao de separacdo absoluta entre o Estado e a sociedade, com a defesa do
Estado minimo, competente apenas para organizar o procedimento de tomada de
decisdes politicas. (BERCOVICI, 1999, p. 37).

bY

Assim, paralelamente a ideia de Constituicdo Garantia, tem-se a denominada
Constituicdo Dirigente, considerada aquela que “[...] veicula programas, isto €, estabelece
planos ou tarefas a serem cumpridos. Trata-se de uma Constituicdo que define prioridades.”
(OLIVEIRA, F. C. S., 2010, p. 14). Em outras palavras, Constituicdo Dirigente € aquela que
traca fins e objetivos para o Estado e sociedade, apresentando um programa para o futuro,
indicando um programa de acédo para alteragéo da sociedade, explicitando a ideia de mudanca
da realidade por meio do direito (BERCOVICI, 2004).

Conceitua-se Constituicdo Dirigente como a que enuncia programas (valores,

metas), 0s quais, como normas que sdo, vinculam a atuacdo do Estado, dos
Governos, através de pautas formais e materiais, sujeitando negativa e

positivamente a conduta de cada um dos trés Poderes, direcionando, conforme um
balanco entre abertura e fechamento, a vontade e o proceder do Poder Publico,
bem como conformam, ainda quando em outra medida, grau e qualidade, os
cidadaos, a sociedade, isto é, a deliberacédo e o agir comunitarios. (OLIVEIRA, F.

C. S, 2010, p. 14).
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Outra peculiaridade importante do dirigismo constitucional diz respeito aos
destinatarios de seus comandos. O Estado ndo constitui o Unico agente responsavel pela
consecucao dos fins e objetivos previstos no texto constitucional. A sociedade também ganha
papel de destaque neste contexto, fazendo com que o dirigismo constitucional reconheca a sua
importancia no que diz respeito a realizacdo das metas e prioridades previstas. Em outras
palavras, a “Constituicdo deixa de ser apenas do Estado, para ser também da sociedade.”
(BERCOVICI, 1999, p. 38).

Por outro lado, deve-se ressaltar ser amplo o ambito da Constituicdo Dirigente,
nao se restringindo ao campo econdmico. De qualquer forma, em relagdo ao aspecto
econdmico, dirigismo constitucional pode traduzir duas ideias. Primeiramente, a atuacdo do
Estado em termos de orientacdo da atividade econémica por meio de intervencéo direta ou
indireta. Na segunda concepc¢ao, “[...] dirigismo traduz o controle estatal proprio das
economias planificadas ou socialistas e comunistas, onde h& a apropriagdo coletiva de meios
de producédo.” (OLIVEIRA, F. C. S., 2010, p. 17).

De acordo com Gilberto Bercovici (2005), o primeiro autor a trabalhar com a
nomenclatura Constituicdo Dirigente foi Peter Lerche (1999). Em sua concepcdo toda
Constituicdo possui quatro partes: as linhas de direcdo constitucional, regras determinadoras
de fins, os direitos, garantias e reparticdo de competéncias estatais e as normas de principios.
Contudo, as constituicbes contemporaneas se diferenciam por possuir diretrizes
constitucionais que configuram imposi¢cées permanentes para o legislador. De acordo com
Lerche, estas diretrizes configuram o que ele chama de Constituicdo Diritjegterénde
Vefassung).

Posteriormente, o portugués José Joaquim Gomes Canotilho (2001) retoma os
debates a respeito do tema ao publicar em 1982 sua obra referéncia nos estudos da
Constituicdo Dirigente, intitulada “Constituicdo dirigente e vinculacdo do legislador:
contributo para a compreensdo das normas constitucionais programaticas”, obra
correspondente a sua tese de doutorado junto a Faculdade de Direito de Coimbra. A presente
tese foi defendida apenas quatro anos apOs a promulgacdo da Constituicdo portuguesa de
1976, documento confeccionado no conturbado periodo histérico da Revolucéo dos Cravos.

Trata-se de uma obra que discute a relacdo entre Constituicdo e legislacéo,
especialmente a funcdo que o texto constitucional deve ter em relagdo ao Estado e a
sociedade. Em outras palavras, discutir o carater dirigente de determinada Constituicao “[...]

implica, de modo necessario, uma indagacao alargada, tanto no plano teorético-constitucional,
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como no plano teorético-politico, sobre a funcéo e estrutura de uma constituicdo.” (GRAU,
2005, p. 14).

Deve uma constituicdo conceber-se como ‘estatuto organizatério’, como simples
‘instrumento de governo’, definidor de competéncias e regulador de processos, ou,
pelo contrario, deve aspirar a transformar-se num plano normativo-material global
que determina tarefas, estabelece programas e define fins? Uma constituicdo é uma
lei do Estado e s6 do Estado ou € um ‘estatuto juridico do politico’, um ‘plano
global normativo’ do Estado e da sociedade? (CANOTILHO, 2001, p. 11).

O professor portugués ao formular tal indagacdo acaba por afirmar que a
Constituicao Dirigente deve ser entendida “[...] como o bloco de normas constitucionais em
que se definem fins e tarefas do Estado, se estabelecem directivas e estatuem imposicdes. A
constituicdo dirigente aproxima-se, pois, da nocdo de constituicAo programatica.”
(CANOTILHO, 2001, p. 224). Neste contexto, pode-se dizer também que “[...] para a Teoria
da Constituicdo Dirigente, a Constituicdo ndo é s6 garantia do existente, mas também um
programa para o futuro.” (BERCOVICI, 2004, p. 12).

Para que estes fins e tarefas do Estado sejam alcancados, exige-se que o Estado
nao seja um Estado minimo, “[...] garantidor de uma ordem assente nos direitos individuais e
no titulo de propriedade, mas um Estado social, criador de bens coletivos e fornecedor de
prestacdes.” (CANOTILHO, 2001, p. 391). Como se vé, a proposta de Canotilho é mais
ampla daquela apresentada por Peter Lerche.

A diferenca da concepcdo de Constituicdo Dirigente de Peter Lerche para a
consagrada com a obra de Canotilho torna-se evidente. Lerche esta preocupado em
definir quais normas vinculam o legislador e chega a conclusao de que as diretrizes
permanentes (a Constituicdo Dirigente propriamente dita) possibilitariam a
discricionariedade material do legislador. Ja o conceito de Canotilho € muito mais
amplo, pois ndo apenas uma parte da Constituicdo é chamada de dirigente, mas toda
ela. O ponto em comum de ambos, no entanto, € a desconfianca do legislador:
ambos desejam encontrar um meio de veicular, positiva ou negativamente, o
legislador a Constituicdo. A proposta de Canotilho é bem mais ampla e profunda que
a de Peter Lerche: seu objetivo é a reconstrucéo da Teoria da Constituicdo por meio

de uma teoria material da Constituicdo, concebida também como teoria social.
(BERCOVICI, 2005, p. 34).

Observacao importante deve ser feita em relacéo ao significado do termo “lei” na
teoria da Constituicdo Dirigente de Canotilho. De acordo com o autor, o alcance desta
expressdo deve ser verificado na Constituicdo que se estd por analisar, sendo que “lei” e,
consequentemente “legislador”, ndo necessariamente traduzem Unica e exclusivamente a ideia
de Poder Legislativo e sua atividade, mas compreende a administracdo publica de um modo
geral. Por isso, ao intérprete incumbe verificar quem possui a responsabilidade pela

concretizacdo das imposi¢des constitucionais.



21

a) Quando se fala dmposicdes legiferanteso contexto da Lei Constitucional de

1976, isso ndo significa que a tarefa de execugdo dessas imposigbes pertenca so a
lei (teorético-juridicamente definida) ou ao legislador (no sentido de reserva do
parlamento). A polissemia do conceito de lei impde uma andlise concreta dos
preceitos constitucionais (ex: os referentes a concretizacdo dos direitos sociais,
econdmicos e culturais, as tarefas e fins do Estado, a organizacdo econémica) para
se apurar quem tem a responsabilidadeadmalizacdoda lei fundamental.
(Assembleia da Republica, Governo, Conselho da Revolugdo, Assembleias ou
Governos Regionais); b) Do conjunto normativo-constitucional se deduz que a
concretizacdo damposigfes constitucionaigio € s6 uma tarefa de legislagao, mas
também umadarefa constitucional de direcgao politicEm face da constituicdo se
apurard o conceito normativo direccdo politicae o alcance da vinculagdo
constitucional da politica. N&o se restringindo a uma fungdo de governo (no sentido
tradicional) nem a funcdo de parlamento (ou, mais restritamente a questdo da
legislacédo parlamentar), a tarefa de direccéo politica recorta-se como tarefa global
de planificacao, fixacao e execucgéo dos fins constitucionalmente normativizados. A
execucao-actualizacdo dos preceitos constitucionais dirigentes é mais alioque

de legislacdp € um processo complexo de regulac@e através de leis e
regulamentos, de actos de planeamento, de linhas politicas e instrucfes, e na forma
de iniciativa, programacao, coordenacéo e integracéo, exige a participacdo activa de
varios orgados constitucionais. Radica ja nesta ideia a necessidade de substituir a
expressadmposicdes legiferantepela formulaimposi¢cdes constitucionais de
perspectivar o problema da concretizacdo destas imposi¢cbes como um problema de
direcgdo politica c) A estar certa a perspectiva que se acaba de assinalar, o
problema da constituicdo dirigente reconduz-se, em parte, a proameditade
vinculacado juridica para actos de conformacéo politica. O parametro vinculativo
encontra-se, logo, em sede ctampeténciaconstitucionalmente fixada, pois ndo
obstante a tarefa constitucional de direc¢do politica ser susceptivel de englobar
varios 6rgdos, podera acontecer que o privilégio de concretizacdo da constituicdo
esteja reservado a um deles (ex: a concretizacéo do regime dos direitos, liberdades e
garantias deve ser umeompeténciado legislador parlamentar; as leis com
componentes sociaisoncretizadoras de direitos sociais, podem ser de iniciativa do
parlamento ou governo). (CANOTILHO, 2001, p. 177-179, grifo do autor).

No que diz respeito as normas constitucionais programaticas, deve-se ressaltar que
para a teoria do dirigismo constitucional estas ndo devem ser entendidas como meras
promessas existentes no texto constitucional. O dirigismo constitucional “[...] pressupfe a
superacao definitiva da doutrina das normas constitucionais programaticas, concebidas como
proclamacdes politicas, juridicamente desprovidas de qualquer vinculatividade.”
(CANOTILHO, 2001, p. 480).

Escusa lembrar que tais objetivos séo juridicamente vinculantes para todos os
orgdos do Estado e também para todos os detentores de poder econdmico ou
social, fora do Estado. A juridicidade das normas que simplesmente declaram
tais fins (asZielnormen dos alemdes), ou que imp8em a realizacdo de
determinado programa de atividades — as normas propriamente programaticas -,

j& ndo pode ser posta em dulvida, nesta altura da evolugdo juridica.
(COMPARATO, 1998, p. 45).

Deve-se destacar também que a teoria da Constituicdo Dirigente ndo pretende
reduzir o papel da politica. A Constituicdo Dirigente apresenta linhas de atuacdo para a
politica sem a pretensdo de substitui-la. De acordo com Canotilho (2001), a Constituicdo néo

substitui a atividade politica, mas fornece seu fundamento legal. O texto constitucional, na
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concepgao do dirigismo, estabelece premissas que devem ser observadas durante a atuacgac
politica. Portanto, “[...] a teoria da Constituicdo dirigente prega a vinculagdo material do
programa de governo ao programa constitucional, motivo pelo qual o primeiro ndo pode ser
contrario ou indiferente ao segundo.” (OLIVEIRA, F. C. S., 2010, p. 239).

A intencdo do bloco constitucional dirigente, plasmada nas linhas de direccéo
politica, nos principios determinadores de fins, nas normas determinadoras de
tarefas estaduais e em imposi¢8es constitucionais nao €, como por vezes se pretende,
estabelecer um caminho-de-ferro espiritual para a politica e reduzir a direccdo
politica a execucao dos preceitos constitucionais. Pelo contrario: o sentido dindmico-
programatico destas posi¢cdes postula mesmo a existéncia de actos de direccao
politca e de governo como actos directivos, planificadores, conformadores,
programaticos e criadores. A dinamica constitucional exige dinamica politica; o
programa constitucional aponta para programa de governo e para actos de direcdo
politico-programatica. Sendo assim, a vinculacdo juridico-material do programa
constitucional ndo visa eliminarErmessepa liberdade de conformacgao dos 6rgaos
constitucionais titulares de competéncia de direc¢ao politica; procura, antes de tudo,
estabelecer um fundamento constitucional para a politica. Esta deve mover-se no
ambito do programa normativo-constitucional. Em sintesbloco constitucional
dirigente ndo substitui a politica; o que se torna é premissa material da politica
(CANOTILHO, 2001, p. 463, grifo do autor).

Posteriormente, no ano de 2001, José Joaquim Gomes Canotilho, ao prefaciar a
segunda edicdo de sua obra “Constituicdo Dirigente e vinculacdo do legislador: contributo
para a compreensdo das normas constitucionais programaticas” acaba por tecer novas
reflexbes acerca do dirigismo constitucional, notadamente sua funcao no atual contexto dos
Estados constitucionais. De acordo com o autor, “[...] a Constituicdo dirigente esta morta se o
dirigismo constitucional for entendido como normativismo constitucional revolucionario
capaz de, so6 por si, operar transformacgdes emancipatérias.” (CANOTILHO, 2001, p. 29).

A afirmacdo acima causou grande agitacdo, chegando-se a afirmar que Canotilho
havia abandonado a sua tese acerca da Constituicdo Dirigente. Todavia, uma importante
observacdo deve ser feita. O trecho transcrito acima e que causou tanta polémica apenas
traduz a ideia de que néo se deve considerar a Lei Fundamental autossuficiente, a ponto dela
propria, operar as mudancas previstas em seu texto.

O que Canotilho rebate é o dirigismo constitucional fechado sobre o seu préprio
projeto erigido como Unica via, totalizador por reger areas que deveriam encontrar
disciplina fora da Constituicdo, autoritario por ndo permitir outras opg¢des ou
alternativas, perene por se arvorar em plano continuo ou imutavel tanto para a
geracdo presente quanto para as futuras, unidimensional por se filiar a uma
especifica ideologia e obrigar a sua aceitacéo e implementacao, revolucionario como
a apostar que a simples positivacdo legal é bastante para resolver os problemas e
concretizar as graves transformacBes sociais que proclama. Sem embargo,
permanece a Constituicdo Dirigente enquanto pauta material para as politicas
publicas, enquanto legitimidade substancial da ordem constitucional, enquanto

direcéo axiolégica, enquanto vinculo programatico para o Estado e para a sociedade.
(OLIVEIRA, F. S. C., 2010, p. 252).
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Canotilho ndo abandonou sua tese acerca da Constituicdo Dirigente, mas apenas
revisou algumas de suas ideias. N&o se trata de um rompimento com suas ideias originais,
tanto € verdade que neste mesmo prefacio continua a afirmar que os textos constitucionais
“[...] devem estabelecer as premissas materiais fundantes das politicas publicas nhum Estado e
numa sociedade que se pretendem continuar a chamar de direito, democraticos e sociais.”
(CANOTILHO, 2001, p. 30).

O autor portugués apenas refuta a tese que uma Constituicdo seria a salvacao de
todos os males, ou seja, apenas afirma que o simples fato do texto constitucional prever uma
série de fins e objetivos para o Estado e para a sociedade ndo ocasiona, automaticamente,
mudancgas na realidade social. Portanto, o texto constitucional continua a veicular pautas
materiais, ndo se restringindo a regulamentar formas e procedimentos, tal como o autor
entende desde a primeira edicdo de sua fundamental obra.

De qualquer forma, Canotilho nos chama a atencdo para a importancia de uma
“teoria da Constituicdo constitucionalmente adequada”, isto €, a conceituacdo de Constituicdo
s6 podera ser obtida por meio da analise de sua insercdo e funcdo na realidade histoérica.
Sendo assim, deve-se levar em consideracdo as qualidades e caracteristicas de uma
determinada Lei Fundamental em uma realidade concreta. Portanto, para compreendermos o
caso brasileiro e as possibilidades de uma leitura dirigente mostra-se necessaria a
apresentacdo do contexto historico e politico que propiciou a redemocratizacdo do pais e a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988. Somente desta forma é que se podera

reconhecer ou negar a existéncia do carater dirigente da Carta Magna brasileira.

1.2 A redemocratizacao brasileira e a realizacdo da Assembleia Constituinte

A Constituicdo Federal de 1988 é fruto de um periodo historico conturbado. O
Brasil teve a sua democracia ceifada com o Golpe Militar de 1964, sendo que os direitos e
garantias fundamentais foram reduzidos ou aniquilados apés a edicdo de sucessivos atos
institucionais. O Congresso Nacional foi fechado, a tortura institucionalizada e a censura se
tornou uma politica de Estado.

O processo de abertura brasileiro ndo ocorreu de forma abrupta. Nao houve um
episodio decisivo através do qual o regime militar tivesse sido, de repente, totalmente
extirpado da vida publica nacional. Muito pelo contrario, o final da década de 1970 e o inicio
da década de 1980 foram sindnimos de uma lenta, gradual e negociada transicao, transicao

esta permeada por episodios histdricos importantes. Tal transicdo ocorreu desta maneira e
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com estas caracteristicas como forma de se evitar mudancas radicais nas relacdes de podel
gue conferiam sustentagao ao regime entéao vigente (VIANNA, 1989).

Dentre estes episodios historicos importantes, pode-se destacar na década de 1970
as manifestacdes sindicais, especialmente as greves do ABC paulista que forneceram ao pais
importantes lideres politicos, entre eles o metallrgico Luis Inacio Lula da Silva. No ano de
1979, ocorreram outros dois fatos importantes. O entdo presidente Ernesto Geisel revoga o
Ato Institucional n° 5, considerado o “golpe dentro do golpe”, bem como ha a dissolugéo, por
meio de lei, dos dois partidos até entdo existentes, quais sejam, a Alianca Renovadora
Nacional (ARENA) e o Movimento Democratico Brasileiro (MDB).

A dissolucéo dos dois partidos permitiu a criacdo de novas agremiagdes, surgindo
neste periodo o Partido do Movimento Demaocratico Brasileiro (PMDB), o Partido Democrata
Social (PDS), o Partido dos Trabalhadores (PT), o Partido Trabalhista Brasileiro (PTB), o
Partido Democratico Trabalhista (PDT), além do Partido Popular (PP), pouco tempo depois
incorporado ao PMDB.

Posteriormente, no ano de 1982, foram realizadas eleicbes diretas e simultaneas
para Governadores, Prefeitos, Senadores (1/3), Deputados Federais, Deputados Estaduais ¢
Vereadores, devendo-se ressaltar que a oposicdo conseguiu eleger governadores em trés
importantes estados: Franco Montoro em Sao Paulo, Tancredo Neves em Minas Gerais e
Leonel Brizola no Rio de Janeiro. Todavia, apesar da importancia destas elei¢Ges diretas, o
processo eleitoral ainda nao poderia ser considerado totalmente democratico, ja que um cargo
ainda nao estava sujeito a eleicao direta, qual seja, o de Presidente da Republica.

O pleito pela eleicdo direta para Presidente da Republica motivou a edi¢do da
denominada Emenda Constitucional Dante de Oliveira, que objetivava alterar o texto
constitucional para permitir que o Chefe do Executivo nacional pudesse ser eleito sem a
necessidade de votacéo por parte do Colégio Eleitoral. A importancia da citada Emenda para
0 contexto politico da época ocasionou a eclosdo do Movimento das Diretas Ja, considerado
uma das maiores manifestagcbes publicas de nossa historia recente. Artistas, politicos,
intelectuais e a populacdo se mobilizaram, reunindo-se em enormes comicios e passeatas
como forma de pressionar o Congresso Nacional a aprovar a Emenda Dante de Oliveira.

Contudo, a Emenda Constitucional foi rejeitada na Camara dos Deputados, pois
ndo obteve o quorum minimo para sua aprovacgao que era de 2/3 dos membros, tendo recebido
298 votos a favor, quando precisava de ao menos 320 votos para aprovacdo. Em razdo da
rejeicdo na Camara dos Deputados a Emenda Constitucional Dante de Oliveira sequer foi

enviada ao Senado.
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Sendo assim, a elei¢ao presidencial seguinte acabou sendo realizada por meio do
Colégio Eleitoral, uma votacéo indireta. Paulo Maluf foi indicado como candidato do PDS. O
PMDB e a Frente Liberal (posteriormente PFL) langcaram chapa com Tancredo Neves e José
Sarney, presidente e vice, respectivamente. Tancredo Neves e José Sarney foram eleitos pelo
Colégio Eleitoral, obtendo 480 votos a favor em um total de 560. Ocorre que, em 14 de margo
de 1985, na véspera da posse, Tancredo Neves é hospitalizado, vindo a falecer em 21 de abril
do mesmo ano.

Em razdo do falecimento de Tancredo Neves, José Sarney assume a Presidéncia
da Republica, sendo o primeiro Presidente civil ap6s 21 anos de Ditadura Militar no pais.
Durante o governo José Sarney, mais precisamente em 28 de novembro de 1985, é
promulgada a Emenda Constitucional n°® 26 convocando a Assembleia Nacional Constituinte
que deveria se reunir em 1° de fevereiro de 1987 (apud OLIVEIRA, F. C. S., 2010).

A Assembléia Nacional Constituinte, juntamente com as Diretas Ja, era uma das
mais fervorosas reivindicagBes populares, inclusive no ambito da comunidade
juridica. Representava a democratizacdo do pais, a revogacdo de uma Carta
outorgada por uma Constituicdo promulgada, a fundacdo de uma nova ordem legal,
a aposta em um novo Brasil. A Constituicdo de 1969, simbolo do periodo militar,

tinha a sua legitimidade contestada e revelava-se inconciliavel com o tempo do pais.
(OLIVEIRA, F. S. C., 2010, p. 200).

Em relagdo a Assembleia Nacional Constituinte, deve-se destacar que esta néo foi

eleita especialmente para o trabalho de criar a nova Lei Fundamental. Em outras palavras, a
Assembleia que atuou como poder constituinte, durante os anos de 1987 e 1988, ndo pode ser
considerada exclusiva, ja que a Emenda Constitucional n°® 26/1985 conferia poderes
constituintes aos membros da Camara dos Deputados e do Senado eleitos nos anos 1982 e
1986. Na pratica a elaboragdo do novo texto constitucional ficou sob a responsabilidade de
um Congresso Constituinte. Deve-se também asseverar que o texto final da Constituicdo néo
foi remetido a referendo popular como forma de lhe conferir maior legitimidade democrética,
ocasionando criticas dos mais variados setores da sociedade e de intelectuais.

Sem o referendum constituinte ndo ha verdadeiramente Constituinte livre e

soberana, pois um povo ndo pode alienar sua vontade suprema numa representacao

exposta e vulneravel as mais poderosas e subjugantes pressfes daquelas forcas

capazes de concretizar o suborno eleitoral, se ndo reprimirmos o abuso do poder
econdmico sobre as urnas da Constituinte. (BONAVIDES, 2010, p. 58).

De gqualquer forma, ndo obstante criticas e elogios, os trabalhos da Assembleia
tiveram inicio em 1° de fevereiro de 1987, tendo sido instalada oficialmente pelo entdo
Presidente do Supremo Tribunal Federal, Ministro José Carlos Moreira Alves. O Deputado

Ulysses Guimardes do PMDB foi eleito Presidente da Assembleia, sendo o seu partido
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detentor da maior bancada, com 53% dos assentos, seguido do PFL com 24% de congressistas
eleitos (OLIVEIRA, F. S. C., 2010).

Contudo, antes mesmo da instalacdo da Constituinte, o Presidente José Sarney, por
meio do Decreto n. 91.450/85 (BRASIL, 1985), criou a chamada Comissdo Provisodria de
Estudos Constitucionais, constituida por cinquenta membros de diversas formacdes, sendo
presidida pelo Professor Afonso Arinos de Melo Franco. Este grupo, também conhecido como
Comissao dos Notaveis, possuia como objetivo a criacdo de um Anteprojeto de Constituicao
que deveria ser enviado ao Presidente da Republica para que fosse posteriormente encaminhadc
a Assembleia Nacional Constituinte a fim de ser utilizado como documento base.

José Sarney acabou por ndo enviar o documento ao Congresso Nacional. O
Anteprojeto elaborado pela Comissdo Provisoria de Estudos Constitucionais foi alvo de
diversas criticas, sendo que a adoc¢do do parlamentarismo é apontada como a principal causa
gue levou o entdo Chefe do Executivo a ndo encaminhar o documento a Assembleia Nacional
Constituinte (BARROSO, 2006, p. 40). De qualquer forma, o documento elaborado pela
Comisséao, “[...] embora ndo tendo sido empregado formalmente pela Assembleia, teve
acentuada influéncia na empreitada constituinte.” (OLIVEIRA, F. S. C., 2010, p. 206).

Durante 583 dias de trabalho os constituintes travaram os mais variados debates e
discussbes, destacando-se como as principais forcas politicas o grupo denominado de
“Sistematizacdo” e o grupo chamado “Centrao”. Os conflitos e barganhas entre estas duas
forcas politicas se fizeram presentes ao longo da mais extensa atividade constituinte ja

registrada em nosso pais.

Desde suas pristinas atividades, essas duas forgas travariam embates, confrontos,
blefes, ameacas, impasses. Os ‘“buracos-negros” — matérias do Projeto de
Constituicdo nas quais nenhum dos dois blocos tinha for¢ca e voto para aprovar ou
rejeitar cabalmente, implicando a paralisacdo do processo constituinte — seriam sua
mais perturbadora expressdo. Mas igualmente ocorreriam composicoes,
convergéncias e conciliages, quando os dois ex-sécios politicos se viram obrigados
a transigir, negociar e firmar acordos sobre as questfes em disputa — sob a pena
capital de ndo conseguirem produzir constituicdo alguma. A fusdo de emendas
coletivas seria seu mecanismo preferencial de avenca. O padrao decisério da ANC
se constituiu, assim, num modelo conflitivo-consensual, pelo qual os confrontos
passaram para o texto final da Constituicdo de 1988 sob a forma de compromissos
agenciados pelas liderancas partidarias a representar os dois blocos dominantes —
numa espécie de “casamento na policia” dos antigos parceiros aliancistas. (ROCHA,
A. S., 2013, p. 70).

As deliberacdes da Assembleia Nacional Constituinte se encerraram em 2 de
setembro de 1988 com a aprovacao do novo texto constitucional, sendo que a ceriménia de

promulgacéo ocorreu em 05 de outubro do mesmo ano no plenario do Congresso Nacional.
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Coube ao Presidente da Assembleia, Ulysses Guimaraes, jurar a Constituicédo brasileira, tendo
este em seu pronunciamento ressaltado o carater inovador do texto promulgado, nascendo
neste momento a chamada “Constituicdo cidada”, por ele assim intitulada, “[...] porque teve
ampla participacédo popular em sua elaboracéo e especialmente porque se volta decididamente
para a plena realizacao da cidadania.” (SILVA, J. A., 2012, p. 90).

1.3 A Constituicdo Federal de 1988 e seu carater dirigente

Consideradas estas referéncias histéricas e conhecedores do debate referente ao
dirigismo constitucional, deve-se neste momento indagar: a Constituicdo Federal de 1988
possui carater dirigente? A resposta € afirmativa. Este € o entendimento de diversos autores,
entre eles Paulo Bonavides (2010), José Afonso da Silva (2004), Manoel Gongalves Ferreira
Filho (1999), Luis Roberto Barroso (2010), Gilberto Bercovici (1999), Lénio Luiz Streck
(2002) e Eros Roberto Grau (2003, p. 153), tendo este ultimo afirmado que o carater dirigente

da Constituicdo de 1988 se mostra inquestionavel.

A Constituicdo de 1988 é uma constituicdo dirigente, pois define, por meio das
chamadas normas constitucionais programaticas, fins e programas de acao futura no
sentido de melhorias das condi¢des sociais e econdmicas da populacdo. Na mesma
linha das Constituices anteriores de 1934 e 1946, a Constituicdo de 1988 construiu
um Estado Social, ao englobar entre as disposicdes as que garantem a fung&o social
da propriedade (artigos 5°, XXIll, e 170, 1), os direitos trabalhistas (artigos 6° e 11)

e previdenciarios (artigos 194, 195 e 201 a 204), além de uma ordem econdmica
fundada na valorizac@o do trabalho humano e na livre iniciativa, tendo por objetivo
“assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social” (art.
170). (BERCOVICI, 1999, p. 36).

Portanto, pode-se dizer que a Carta Magna de 1988 deve ser compreendida na
acepcao mais atual de Constituicdo, ou seja, “[...] desvinculada daquela ideia de Constituicao
desenvolvida no século XVIII, voltada exclusivamente a limitar o Poder estatal e a assegurar
um minimo de direitos individuais.” (BERNARDI; PIEROBON, 2014, p. 60). Trata-se de
uma Constituicdo que apresenta fins e objetivos para a mudanca da realidade social, afastando
a ideia de texto constitucional enquanto sinbnimo de manutengiiatde qugqConstituicao

Garantia). Por isso a estreita identificacdo com a teoria da Constituicdo Dirigente.

O modelo de Constituicdo Dirigente inspirou diversos membros da Assembleia

Constituinte brasileira. Por isso, a presente Constituicdo ndo almeja simplesmente
retratar a realidade politica vigente, como em modelos ultrapassados do século XX,
mas também cuida da inser¢cdo de objetivos programaticos que ndo poderiam ser
aplicados no momento da elaboracéo do texto constitucional. Em simples termos, os
agentes do Poder Constituinte originario submetem os futuros governos e a
sociedade a realizacdo de principios constitucionalmente aventados para a
transformacéo da realidade social. (MOREIRA, 2008, p. 8).
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De acordo com a teoria da ConstituicAo Dirigente, conforme visto
anteriormente, o Estado deve ser um fornecedor de prestacées e ndo apenas um ente que
teria como unica funcdo nao violar a autonomia individual. No que diz respeito ao texto
constitucional de 1988, constata-se uma seérie de dispositivos neste sentido, destacando-se:
artigo 173, caput artigo 182, caput artigo 196 e o artigo 21% caput Todos estes artigos
demonstram que a Constituicdo de 1988 atribuiu, por meio de seu texto, importantes tarefas
ao Estado brasileiro nas mais diversas areas (saude, educacao, exploracdo da atividade
econdmica e politica de desenvolvimento urbano, etc), evidenciando o papel ativo do Estado
enquanto indutor e executor de politicas publicas em diversos setores, nao restringindo-se
esta atuacdo ao campo econémico.

No que diz respeito ao campo econémico, o carater dirigente da Constituicao de
1988 esta explicitado no artigo 174: “Como agente normativo e regulador da atividade
econdmica, o Estado exercera, na forma da lei, as funcdes de fiscalizagdo, incentivo e
planejamento, sendo este determinante para o0 setor publico e indicativo para o setor
privado.” Como se V&, o texto constitucional atribuiu ao Estado brasileiro o papel de
orientar a atividade econdmica, seja pela intervencdo direta ou indireta. Ademais, o
dispositivo constitucional demonstra a importancia do planejamento, sendo este
determinante para o setor publico e indicativo para a iniciativa privada.

Foi visto também que a Constituicdo Dirigente atribui papel de relevo néo
apenas ao Estado, mas também a sociedade, evidenciando a importancia das
responsabilidades compartilhadas (Estado + sociedade). De acordo com o dirigismo
constitucional, a sociedade, conjuntamente com o Estado, deve desempenhar importantes
tarefas atribuidas pelo préoprio texto da Lei Fundamental para que os fins e objetivos sejam

alcancados.

“Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituicdo, a exploracéo direta de atividade econémica
pelo Estado s6 sera permitida quando necessaria aos imperativos da seguranca nacional ou a relevante
interesse coletivo, conforme definidos em lei”.

“Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal, conforme
diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢Bes sociais da
cidade e garantir o bem- estar de seus habitantes”.

“Art. 196. A saude é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e econémicas
gue visem a redugédo do risco de doenga e de outros agravos e ao acesso universal e igualitario as agfes e
servicos para sua promocao, protecdo e recuperacgao.”

“Art. 215. O Estado garantird a todos o pleno exercicio dos direitos culturais e acesso as fontes da cultura
nacional, e apoiara e incentivara a valorizacao e a difusdo das manifestacdes culturais”.
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No caso da Constituicdo brasileira de 1988 h& também dispositivos que
confirmam tal caracteristica, podendo-se citar: artigo’,28&igo 216, paragrafo °
artigo 228 e artigo 22%. Estes artigos evidenciam o carater dirigente do texto constitucional
de 1988, tendo em vista que deixam claro ser a sociedade um importante agente na realizacéo
de seu projeto politico-social.
As linhas escritas acima indicam o carater dirigente da Constituicdo Federal de
1988, pois trata-se de uma Lei Fundamental que traca fins e objetivos para o Estado e
sociedade no sentido de propiciar melhorias nas condi¢cdes de vida da populacdo. Contudo, a
realidade demonstra que ha ainda muito a se fazer para que as normas programaticas sejan
efetivamente cumpridas. Por isso, deve-se questionar se a teoria da Constituicdo Dirigente
continua adequada para o contexto brasileiro.
No que se refere a este questionamento, concordamos com Lénio Luiz Streck
(2002, p. 114) quando este diz “[...] ser possivel afirmar que continuam perfeitamente
sustentiveis as teses relacionadas ao carater dirigente e compromissario do texto
constitucional brasileiro.” O referido autor ressalta que se deve entender a “[...] teoria da
Constituicdo enquanto uma teoria que resguarde as especificidades historico-factuais de cada
Estado nacional.” (STRECK, 2002, p. 112). Somente desta forma sera possivel afirmar se o
dirigismo constitucional ainda se mostra adequado a determinado pais. Neste contexto, Streck
(2002, p. 113) também ressalta a importancia de “[...] uma teoria da Constituicdo dirigente
adequada aos paises de modernidade tardia.”
Dito de outro modo, afora o nacleo minimo universal que conforma uma teoria geral
da Constituicdo, ha um ndcleo especifico de cada Constituicdo, que,
inexoravelmente, seréa diferenciado de Estado para Estado. Refiro-me ao que se pode
denominar de nicleo de direitos sociais fundamentais plasmados em cada texto que
atenda ao cumprimento das promessas de modernidade. O preenchimento do déficit
resultante do histérico descumprimento das promessas da modernidade pode ser
considerado, no plano dena teoria da Constituicdo adequada a paises periféricos

ou, mais especificamente, de uma teoria da Constituicdo dirigente adequada aos
paises de modernidade tardia, como conteddo compromissario minimo a constar no

" “Art. 205. A educacdo, direito de todos e dever do Estado e da familia, ser4 promovida e incentivada com a
colaboracdo da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o0 exercicio da
cidadania e sua qualificacédo para o trabalho.”

8 g 10 - O Poder Publico, com a colaboracdo da comunidade, promovera e protegera o patrimdnio cultural
brasileiro, por meio de inventarios, registros, vigilancia, tombamento e desapropriacao, e de outras formas de
acautelamento e preservacédo.”

® “Art. 225. Todos tém direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e
essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e
preserva-lo para as presentes e futuras geragdes.”

10 «Art. 227. E dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar a crianca, ao adolescente e ao jovem, com
absoluta prioridade, o direito a vida, a salde, a alimentagdo, a educacao, ao lazer, a profissionalizacéo, a
cultura, a dignidade, ao respeito, a liberdade e a convivéncia familiar e comunitaria, além de coloca-los a
salvo de toda forma de negligéncia, discriminacao, exploracao, violéncia, crueldade e opresséo.”
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texto constitucional, bem como correspondentes mecanismos de acesso a jurisdi¢céo

constitucional e de participacdo democratitséma teoria da Constituicdo adequada

a paises de modernidade tardia deve tratar, assim, da construcdo das condi¢cdes de
possibilidade para o resgate das promessas da modernidade incumpridas, as quais,
como se sabe, colocam em xeque os dois pilares que sustentam o préprio Estado
Democratico de Direito. (STRECK, 2002, p. 113, grifo do autor).

N&o ha duvidas de que o Brasil constitui um pais periférico ou de modernidade
tardia, onde verifica-se simultaneamente a existéncia de um projeto constitucional de
implementacédo de um Estado Social intervencionista, indutor e executor de politicas publicas,
ao mesmo tempo que o neoliberalismo exerce grande influéncia, pregando a existéncia de um
Estado minimo. E justamente este cendrio contraditério que justifica a continuidade do
dirigismo constitucional, principalmente se levarmos em consideragcédo que a “Constituicdo de
1988, com seu texto dirigente-compromissario, intenta implementar um modelo de Estado que
venha, finalmente, atender aos seus fins sociais, historicamente (so)negados.” (MOREIRA,
2008, p. 105).

Por estas razfes é que a Constituicdo de 1988, enquanto projeto de transformacao
da realidade brasileira, ndo pode ser esquecida, deixando a sociedade a mercé de acdes
politicas que ndo guardem relagdo com os fins e objetivos do Estado e da sociedade previstos
constitucionalmente. Por isso, a importancia de se ressaltar o carater dirigente do texto
constitucional, pois o programa constitucional € que deve pautar o programa de governo, e
nao o contrario.

Na verdade, o que se pretende é que 0s mecanismos constitucionais postos a
disposicdo do cidaddo e das instituicbes sejam utilizados, eficazmente, como
instrumentos aptos a evitar que os poderes publicos disponham livremente da
Constituicdo. A forca normativa da Constituicdo ndo pode significar a opcao pelo
cumprimentoad hoc de dispositivos “menos significativos” da Lei Maior e o
descumprimento sistematico daquilo que € mais importante — o seu nlcleo essencial
fundamental. E 0 minimo a exigir-se, pois! Dito de outro modo, descumprir 0s
dispositivos que consubstanciam o nucleo béasico da Constituicao, isto €, aqueles que
estabelecem os fins do Estado (o que implica trabalhar com a no¢éo de “meios”
aptos para a consecucdo dos fins) representa solapar o préprio contrato social (do
qual a Constituicdo € o elo que liga o politico e o juridico da sociedade). O texto
constitucional, fruto desse processo de repactuacdo social, ndo pode ser

transformado em um latifindio improdutivo. Nao pode, pois, ser deslegitimado.
(STRECK, 2002, p. 117).

Pode-se afirmar, desta forma, que “[...] no texto da Constituicdo de 1988 ha um
nacleo essencial, ndo cumprido, contendo um conjunto de promessas da modernidade, que
deve ser resgatado.” (STRECK, 2002, p. 116). Portanto, a existéncia deste nucleo de
modernidade tardia ndo cumprido justifica o dirigismo constitucional em relacdo a realidade
brasileira. Ademais, de acordo com Lénio Luiz Streck este nucleo de modernidade tardia néo

cumprido encontra-se consubstanciado nos objetivos do Estado e da sociedade estabelecidos
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no artigo 3° da Constituicdo. Sendo assim, dada a importancia do artigo 3°, deve-se entéo
analisd-lo como forma de compreender o seu real significado em uma leitura alinhada ao

dirigismo constitucional.

1.4 O artigo 3° da Constituicdo Federal de 1988 e os objetivos para o Estado e sociedade

brasileiros

Conforme visto, a Constituicdo Federal de 1988 possui carater dirigente na
perspectiva em pauta, pois apresenta fins e objetivos para o Estado e para a sociedade. Trata
se de Lei Fundamental que apresenta um projeto de transformacao da realidade social, ndo se
limitando a regular procedimentos e estabelecer competéncias. Também foi visto que o texto
constitucional brasileiro apresenta um ndcleo essencial, ndo cumprido, que contém um
conjunto de promessas da modernidade que deve ser resgatado. Este nlcleo essencial
encontra-se positivado no artigo 3° da Constituicdo Federal de 1988, cuja importancia e
funcao serdo analisadas neste momento.

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:

| - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

Il - garantir o desenvolvimento nacional,

lll - erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e
regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e
quaisquer outras formas de discriminagéo.

De acordo com Gilberto Bercovici (2003, p. 291), o artigo 3° da Constituicdo

Federal de 1988 integra os denominados principios constitucionais fundamentais, sendo que
tal caracteristica lhes confere “[...] relevancia e fungéo de principios gerais de toda ordem
juridica, definindo e caracterizando a coletividade politica e o Estado ao enunciar as
principais opc¢des politico-constitucionais.” Estes principios constitucionais fundamentais
“[...] também tém a funcado de identificacdo do regime constitucional vigente, ou seja, fazem
parte da formula politica do Estado.” (BERCOVICI, 2003, p. 293). Contudo, o dispositivo
constitucional em analise também apresenta outra caracteristica, qual seja, a de constituir uma
verdadeira “clausula transformadora” da realidade social.

O artigo 3° da Constituicdo Federal de 1988, além de integrar a formula politica,

também €, na expressdo de Pablo Lucas Verdu, a “clausula transformadora” da

Constituicdo. A ideia de “clausula transformadora” esta ligada ao artigo 3° da

Constituicdo italiana de 1947 e ao artigo 9° da Constituicdo espanhola de 1978. Em

ambos o0s casos, a “clausula transformadora” explicita o contrataste entre a realidade

social injusta e necessidade de elimina-la. Deste modo, impedem que a Constituicdo
considerasse realizado 0 que ainda esta por se realizar, implicando na obrigacdo do
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Estado em promover a transformacdo da estrutura econdmico-social. Os dois
dispositivos constitucionais buscam a igualdade material através da lei, vinculando o
Estado a promover meios para garantir uma existéncia digna para todos. A eficacia
juridica destes artigos, assim como a do nosso artigo 3°, ndo é incompativel com o
fato de que, por seu conteldo, a realizacao destes preceitos tenha carater progressivo
e dinamico e, de certo modo, sempre inacabado. Sua concretizacdo ndo significa a
imediata exigéncia de prestacéo estatal concreta, mas uma atitude positiva, constante
e diligente do Estado. Do mesmo modo que os dispositivos italiano e espanhol
mencionados, o artigo 3° da Constituicdo de 1988 esta voltado para a transformacgao
da realidade brasileira: € a “clausula transformadora” que objetiva a superagdo do
subdesenvolvimento. (BERCOVICI, 2003, p. 294).

Desta forma, o artigo 3° da Constituicdo Federal de 1988, compreendido a luz do
dirigismo constitucional, constitui um programa de acao a ser observado por todos os 6rgaos e
esferas do Estado, para que se obtenham melhorias minimamente substanciais em prol da
populacdo e da sociedade como um todo, melhorias que devem ser atingidas por meio da

criacdo e execucao de politicas publicas.

A Constituicdo determina que o Estado atue no sentido do pleno atendimento dos
objetivos fundamentais da Republica, de construcdo de uma sociedade livre, justa e
solidaria e do exercicio de sua atuagdo em prol de uma melhor qualidade de vida do
povo, de maneira a afastar qualquer discriminacdo ou preconceitos. Elementos esses
gue constroem a ideia de que o busca, como objetivo fundamental da Republica, a
partir da conjugacdo dos ditames normativos estabelecidos no art. 3° da CF/88, o
efetivo desenvolvimento intersubjetivo de seus participes, sendo seu sucesso
alcancado quando o minimo possivel de viabilidade deste desiderato é sentido na
vida daqueles que estao sob a égide de sua regulacdo. Em outras palavras, realizam-
se o0s objetivos fundamentais da Republica quando o Estado promove a
concretizacdo de reais beneficios para o povo que Ihe confere energia e legitimidade,
pelo menos, em um patamar minimo para que nao ocorra a estabilidade, tampouco o
retrocesso dos direitos conquistados. (FRANCA, 2013, p. 9408-9409).

Este também € o entendimento de Carmen Ldcia Antunes Rocha (1996, p. 289) ao
observar que “[...] todos os verbos utilizados — construir, erradicar, reduzir, promover — sdo de
acao, vale dizer, designam um comportamento ativo.” Portanto, afirma a autora, os objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil “[...] sdo definidos em termos de obrigacbes
transformadoras do quadro social e politico retratado pelo constituinte na elaboracéo do texto
constitucional.” (ROCHA, C. L. A., 1996, p. 289).

Em outro dizer, a expressdo normativa constitucional significa que a Constituicdo
determina uma mudanca do que se tem em termos de condi¢des sociais, politicas,
econdmicas e regionais exatamente para se alcancar a realizacdo do valor supremo
a fundamentar o Estado Democratico de Direito constituido. [...] O art. 3° traz uma
declaracdo, uma afirmacdo e uma determinacdo em seus dizeres. Declara-se, ali,
implicita, mas claramente, que a Republica Federativa do Brasil ndo é livre, porque
ndo se organiza segundo a universalidade desse pressuposto fundamental para o
exercicio dos direitos, pelo que, ndo dispondo todos de condi¢des para o exercicio de
sua liberdade, ndo pode ser justa. Ndo é justa porque plena de desigualdades
antijuridicas e deploraveis para abrigar o minimo de condicfes dignas para todos. E
nao é solidaria porque fundada em preconceitos de toda sorte. O art. 3° traz também
uma afirmacdo: a de que, conquanto retratada a inexisténcia de uma auténtica
Republica Democratica, o Direito organizou um modelo de Estado que se pfe
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exatamente para realizd-la. Dai porque, entre os objetivos fundamentais da
Republica, estabeleceu-se, primariamente, a determinacdo de se construir uma nova
sociedade brasileira, segundo paradigmas constitucionalmente tracados. (ROCHA,
C. L. A, 1996, p. 289).

Obviamente que os objetivos elencados no artigo 3° da Constituicdo de 1988 néo
serdo concretizados por meio de um simples passe de magica. Por isso, conforme ja afirmado
acima, mostra-se de fundamental importancia a existéncia de um Estado ativo e diligente. A
concretizacdo dos objetivos constitucionais s6 se dara por meio da criagcdo e execucdo de
politicas publicas, fazendo com que a administracdo publica tenha um papel ativo nestas

circunstancias.

Neste contexto, urge a operacionalizacdo da maquina publica, sinergicamente, em
todas as suas funcbes e dimensdes, para que o0s objetivos fundamentais da Republica
ndo sejam lidos como meros horizontes da realidade, mas sim como metas
realizaveis para a positiva e construtiva transformacéo do presente vivenciado pelos
destinatarios do poder publico constitucional definidos na Carta de 1988. Conforme
explanado, o Estado se realiza a partir da concretizacao dos objetivos da Republica
estabelecidos no art. 3° da CF/88. Para a efetivacdo de tais objetivos, evidencia-se a
necessidade de uma permanente concatenacdo de a¢Bes administrativas, bem como a
possibilidade e a viabilidade de revisfes, por aqueles legitimados para tanto, de tudo

0 que é feito pelo poder publico. (FRANCA, 2013, p. 9412).

De outra parte, deve-se ressaltar que o artigo 3° da Constituicdo de 1988,
justamente por integrar o rol dos principios constitucionais fundamentais, apresenta carater
obrigatorio, vinculando todas as esferas da administracao publica, bem como conforma toda a
legislacdo e a atividade jurisdicional. Trata-se de importante regra que determina um nitido
“[...] programa de atuacédo para o Estado e a sociedade brasileiros, determinando o sentido e o
conteudo de politicas publicas para a transformacdo das atuais estruturas sociais e
econdmicas.” (BERCOVICI, 2003, p. 301).

Constitui o artigo 3° da Constituicdo de 1988 um verdadeiro programa de acao e de
legislacdo, devendo todas as atividades do Estado brasileiro, inclusive as politicas
publicas, medidas administrativas e decisdes judiciais, conformarem-se, formal e
materialmente, ao programa inscrito no texto constitucional. Qualquer norma
infraconstitucional deve ser interpretada com referéncia aos principios
constitucionais fundamentais. Toda interpretacéo esta vinculada ao fim expresso na
Constituicdo, pois os principios constitucionais fundamentais sao instrumento
essencial para dar coeréncia material a todo ordenamento juridico. Além disso, ha a
vinculagao negativa dos poderes publicos: todos os atos que contrariem os principios
constitucionais fundamentais, formal e materialmente, sdo inconstitucionais.
(BERCOVICI, 2003, p. 299).

José Afonso da Silva (2006, p. 46) também se manifesta nesta direcédo ao ressaltar
que os objetivos do artigo 3° sédo objetivos do Estado brasileiro, e ndo meros objetivos de

governo, ja que cada governo pode apresentar suas proprias metas, “[...] mas elas tém que se
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harmonizar com os objetivos fundamentais ai indicados. Se apontarem em outro sentido,

serdo inconstitucionais.”

“Objetivo” € um signo que aponta para frente, indicando um ponto adiante a ser
alcancado pela pratica de alguma agdo — aqui: acdo governamental. “Fundamental”,
aqui, é adjetivo que se refere ao que se tem como mais relevante no momento, ao
que é prioritario e basico. N&o significa que outros objetivos ndo devam constituir
preocupacdo do Estado. Significa apenas que os objeflivaamentaisséo
impostergaveis e hdo de ser preocupagao constante da agdo governamental, porque a
Constituicdo entende que sua realizacdo constitui meio de conseguir a realizacao
plena dos fundamentos do Estado Democratico de Direito, enunciados no art. 1°.
(SILVA, J. A, 2006, p. 46).

Assim, ha de se ressaltar que as politicas publicas devem obedecer aos preceitos
existentes no proprio artigo 3° da Lei Fundamental, sob pena de inconstitucionalidade. Em
outras palavras, toda atuacao publica deve guardar compatibilidade com os objetivos tracados
pelo texto constitucional brasileiro e enumerados no dispositivo em estudo. Logo, inexistente
compatibilidade entre politicas publicas e os objetivos do Estado brasileiro, a atuacao publica
podera ser submetida a controle de constitucionalidade perante o Poder Judiciario, podendo

ser considerada inconstitucional em razao de vicio material.

A compatibilidade das normas infraconstitucionais com a Constituicdo pode se dar
sob dois aspectos, a forma e o contetdo. As constituicdes ndo apenas regulam a
producéo formal das restantes normas do ordenamento, como também se ocupam do
seu conteddo. Todos os atos do Estado e dos agentes publicos devem estar em
conformidade formal e material com a Constituicdo. Caso ndo estejam adequados
substancialmente ao texto constitucional, ocorre a inconstitucionalidade material,
qgue reflete o desajuste ente o contelido dos preceitos constitucionais e o contelddo
das normas hierarquicamente inferiores, que estao vinculadas materialmente ao texto
constitucional. O controle material de constitucionalidade incide sobre o teor e a
matéria da norma, para que seja adequada a Constituicdo e a seus principios
fundamentais, ocorrendo inconstitucionalidade material também com a violagdo dos
fins prescritos no texto constitucional, como os do artigo 3° da Constituicdo de 1988.
(BERCOVICI, 2003, p. 303-304).

Portanto, pode-se dizer que o artigo 3° da Constituicdo Federal de 1988 constitui
um programa de acéo para o Estado brasileiro, visando a transformacéo da realidade social,
transformacao esta que se dara por meio da criacdo e execucdo de politicas publicas. Desta
forma, o dispositivo constitucional em questdo exige a presenca de um Estado ativo e
diligente, devendo a administragcdo publica, por meio de seus mais variados érgaos e esferas,
atuar em sintonia com os objetivos constitucionais elencados no artigo 3°.

Por conta disso, pode-se inferir, sem que sejam necessarios grandes esforgos
interpretativos, que a Constituicdo brasileira de 1988, documento juridico e politico
gue traduz os anseios de transformacéo da sociedade, reconhece que a realidade que
pretende transformar é desigual e marcada pela pobreza e pela marginalidade. Dito

de outra forma, pode-se dizer que, no caso brasileiro, esta em vigor uma constituicao
de pretensado transformativa que parte da suposicdo de sfatus quodeve ser
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alterado em funcéo da existéncia — explicitamente reconhecida — de desigualdades e
outras mazelas sociais a ela preexistentes. (COUTINHO, 2013, p. 73).

De outro lado, o artigo 3° ndo constitui apenas uma “clausula transformadora”,
mas também uma importante regra a ser levada em consideragcdo quando da analise da
constitucionalidade de leis e atos administrativos. A legislagédo e as politicas publicas devem
ser compativeis com o0s objetivos do Estado brasileiro previstos no artigo 3° da Lei
Fundamental de 1988.

Em muitos preceitos constitucionais que contém normas programaticas
(determinacdes dos fins do Estado ou definicdo de tarefas estaduais) é possivel
detectar uma imposicao, expressa ou implicitamente concludente, no sentido de o
legislador concretizar os grandes fins constitucionais (ex: construcdo de uma
sociedade sem classes, transicdo para o0 socialismo, apropriacdo coletiva dos meios
de producéo, respeito pela dignidade da pessoa humana, reparticdo igualitaria de
riqueza, garantir a independéncia nacional, etc). Essas normas séo todas directivas
materiais constitucionais e assumem relevo de uma tripla forma: (1) como
imposicdes, vinculando o legislador, de forma permanente a sua realizagdo; (2)
como directivas materiais, vinculando positivamente os 6rgdos concretizadores; (3)

como limites negativos, justificando a possibilidade de censura em relacdo aos actos
gue as contrariam. (CANOTILHO, 2001, p. 315).

Por isso, toda discusséo acerca da constitucionalidade da atuacéo publica deve ser
feita a luz do referido dispositivo constitucional, incluindo-se as politicas publicas criadas e
executadas através da insercdo internacional dos municipios brasileiros por meio das
Secretarias Municipais de Relac¢des Internacionais. Enfim, verificar a compatibilidade entre a
atuacdo internacional de municipios e o texto constitucional de 1988 pressupde que sejam
analisados os projetos desenvolvidos a luz do artigo 3° da Carta Magna vigente, especialmente
0s que se referem a busca pelo desenvolvimento e erradicacdo da pobreza.

1.4.1 “Garantir o desenvolvimento nacional”

Diogo Rosenthal Coutinho (2013, p. 17) ao tratar da relagdo entre direito e
desenvolvimento afirma que este altimo termo pode ser, inicialmente, entendido tanto como
um “[...] caminho a ser percorrido (isto €, como um processo) ou alcancado (como um
objetivo), quanto como um fundamento de legitimidade para as propostas e prioridades
politicas, econémicas e sociais que defendemos.” Contudo, ressalta “[...] que ha, na realidade,
mais controvérsias que certezas ou consensos reais a respeito do desenvolvimento”
(COUTINHO, 2013, p. 19). Sendo assim, em sua obra “Direito, Desigualdade e

Desenvolvimento”, Diogo Rosenthal Coutinho (2013) demonstra como se deu historicamente
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o debate acerca da nocao de desenvolvimento como forma de se melhor compreender este
termo.

Inicialmente, em uma primeira fase historica, “[...] desenvolver significava
basicamente crescer e, de modo geral, desenvolvidos eram 0s paises que tinham economias
industriais robustas, medidas por PIB elevados.” (COUTINHO, 2013, p. 28). Desenvolvimento
era entendido como sinGnimo de crescimento econdmico. Adotada essa concepcéo, “[...] fazia
sentido crer que a busca do crescimento econémico devesse ser a prioridade de toda politica de
desenvolvimento bem-intencionada.” (COUTINHO, 2013, p. 29). Logo, estas teorias do
desenvolvimento, “[...] até poucos anos, persistentemente negligenciaram a pobreza e a
desigualdade como fatores-chave que diretamente ou indiretamente afetam a performance
econdmica das nacdes.” (COUTINHO, 2013, p. 29).

Essa visdo de desenvolvimento fundamentalmente identificada com o crescimento,
ainda que tenha sido paulatinamente relativizada pela preocupac¢do com os pobres,
supunha que ele, uma vez alcancado, beneficiaria toda a sociedade, pois, com a
elevacao do PIB, os beneficios desse incremento do produto seriam distribuidos por
todos 0os membros e segmentos da sociedade, incluindo os mais pobres. Embora os
mecanismos por meio dos quais essa distribuicdo da riqueza decorrente do
crescimento ndo tenham sido suficientemente explicados, supunha-se, em suma, que
0 crescimento seria, além de necessario, suficiente para a redugdo da pobreza.
(COUTINHO, 2013, p. 29).

Esta percepcéo fez com que a pobreza e a desigualdade fossem ignoradas pelos
tedricos como obstaculos ao préprio crescimento e, consequentemente, como empecilhos ao
desenvolvimento. Posteriormente, novos estudos foram realizados onde se demonstrou que o
crescimento, por si sO, € nulo em termos distributivos. Sendo assim, “[...] os estudos do
desenvolvimento passaram a incorporar um conjunto de métodos e preocupacdes novos, tal
como a definicdo e mensuragdo da pobreza, da miséria ou extrema pobreza.” (COUTINHO,
2013, p. 31). Inicia-se uma nova fase dos estudos sobre desenvolvimento, desta vez

incorporando ao debate questdes relacionadas a pobreza.

Se o crescimento é, na melhor das hip6teses, neutro em relacdo a distribuicdo de
riqueza, dado que ele ndo promove transferéncias entre ricos e pobres, e se a pobreza
pode ser considerada um resultado indesejavel do capitalismo, entdo pode-se dizer que
ha boas razdes para incorporar sua mitigagcao (ou, idealmente, eliminagdo) como um
objetivo do desenvolvimento. Foi com base nesse raciocinio que se estruturou,
especialmente por iniciativa do Banco Mundial, nos anos 1990 (prolongando-se até os
primeiros anos da década de 2000), as assim chamadas politcesatisafety nets

(redes de seguranca social). Programas e acdes voltadas para o combate a pobreza (e
ndo para reduzir a desigualdade, vale dizer) passaram a ser concebidos e
implementados de forma timida ao mesmo tempo que o crescimento, 0 ajuste fiscal e a
liberalizacdo foram perseguidos como metas prioritarias. (COUTINHO, 2013, p. 32).
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Diogo Coutinho ao tratar do papel desempenhado pelo Banco Mundial neste
periodo ressalta a publicagdo, no ano de 2001, do denomiadid Development Report
cujo titulo é “Lutar Contra a Pobreza”. Neste relatorio, o Banco Mundial apresentou metas, e
ao debater a relacdo entre desenvolvimento e pobreza “[...] reconhece que a pobreza é mais
gue renda ou desenvolvimento humano inadequado; é também vulnerabilidade e falta de voz,
poder e representacdo.” (COUTINHO, 2013, p. 33). Em razdo deste contexto, o Banco
Mundial apontou uma estratégia para combater a pobreza estruturada em trés frentes:
promover oportunidades, estimular a autonomia e aumentar a seguranca.
A atuagao do Banco Mundial, conforme ressalta Diogo Coutinho, deve ser situada
em seu momento historico, ou seja, as recomendacdes feitas guardam estreita ligacdo com a
ofensiva neoliberal dos anos 1990. Esta observacdo € de fundamental importancia para a
compreensao do papel do Banco Mundial no debate sobre o desenvolvimento e,
particularmente, sua relacdo com o combate a pobreza.
Essa concepcao de que a pobreza, como obstaculo ao desenvolvimento, deve ser
mitigada e os pobres “empoderados” em termos de autonomia, oportunidades e
seguranca deve ser situada em seu momento historico. Trata-se do periodo em que
denominadas reformas de ajuste estrutural, guiadas pela visdo de mundo segundo a
qual o setor privado deveria ser “libertado” de uma espécie de garrote de
intervencdo estatal, foram implementadas em varios paises em desenvolvimento
sob os auspicios e condicionalidades de instituicGes multilaterais como o FMI e o
préprio Banco Mundial. Em termos de politicas sociais, supunha-se que a a¢cédo do
Estado criava, em regra, em favor das elites, rendas artificiais ou taxas de retorno
superiores aquelas que o mercado ofertaria sendo, por isso, deletéria e criadora de
desigualdade (Nayyar e Chang, 2005). Em face disso, ofensivas contra a pobreza
deveriam basear-se em estimulos de mercado a atividade econémica e ao consumo

com programas sociais focados e de natureza compensatoria. (COUTINHO, 2013,
p. 34).

Portanto, pode-se concluir que neste segundo periodo de debates sobre o
desenvolvimento a questdo da pobreza passou a chamar atencdo dos tedricos e politicos,
porém essa preocupacao “[...] limitou-se ao objetivo de mitigacdo de seus efeitos mais agudos
desde a oOtica da economia de mercado, lastreada na ideia de eficiéncia.” (COUTINHO, 2013,
p. 35). Logo, “[...] a dicotomia entre politicas econdmicas e politicas sociais (sendo as
segundas consideradas residuais) torna-se clara, mas sem que haja maiores preocupacgdes cor
a integracao entre ambas.” (COUTINHO, 2013, p. 35).

Desse modo, em suma, a pobreza foi entendida como um mal a ser combatido para
“moderar” os efeitos de politicas econbmicas que assegurem crescimento e

eficiéncia — dai a ideia de que redes de seguranca social sdo medidas paliativas. As
causas mais profundas da pobreza, a relacdo entre pobreza, produtividade e outras
variaveis econdmicas importantes, assim, como a existéncia de severas e agudas
desigualdades tanto no mundo rico desenvolvido como no mundo pobre

subdesenvolvido — o problema do fosso social que separa pequenas elites de grandes
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contingentes de pobres -, ndo foram, sendo mais adiante, alvo de maior atencdo nos
estudos do desenvolvimento. (COUTINHO, 2013, p. 36).

Apoés esta segunda fase dos estudos acerca do desenvolvimento, ha uma nova
etapa de pensamento, incorporando-se com maior vigor a no¢ao de pobreza, bem como
introduzindo-se a problematica da desigualdade. Ao tratar desta terceira etapa de pensamento,
Diogo Coutinho (2013, p. 37) inicialmente ressalta que a no¢ao de pobreza, por si so, “[...] é
insuficiente para a compreensao dos debates contemporaneos sobre o desenvolvimento desde
uma perspectiva social. Entender o que significa a desigualdade é tdo ou mais importante.”

Apoés diferenciar desigualdade de renda de pobreza, Diogo Coutinho (2013, p. 39)
indica haver “[...] distintas possibilidades de cenarios envolvendo as interacfes entre a
desigualdade, a pobreza e o crescimento”, sendo que “[...] a reducdo da pobreza nao é
necessariamente sinbnimo nem causa da reducdo da desigualdade, nem a reducdo ds
desigualdade é, necessariamente, sinbnimo ou causa de reducdo da pobreza.” (COUTINHO,
2013, p. 39). Por isso, conclui que “[...] em um cenario ideal, a pobreza pode ser reduzida ou
mesmo eliminada com uma combinacdo ‘6tima’ de crescimento, que € sempre desejavel e
necessario, e redistribuicdo de renda.” (COUTINHO, 2013, p. 40).

No debate sobre desenvolvimento, especificamente no que diz respeito a América
Latina e ao Brasil, 0 economista Celso Furtado também se mostra uma importante referéncia,
tendo o socidlogo Francisco de Oliveira (1983, p. 13) afirmado que “Furtado converte-se — é
forte o termo — em demiurgo do Brasil. Ninguém, nestes anos, pensou o Brasil a ndo ser em
termos furtadianos.” Além do pensamento de Celso Furtado, igualmente se mostram
fundamentais as ideias acerca do desenvolvimento formuladas pela Comissdo Econdmica para
América Latina (CEPAL), 6rgéo que teve em seus quadros importantes pensadores, inclusive
Celso Furtado e o economista argentino Raul Prebisch.

Celso Furtado (1992, p. 39) ao tratar das teorias do desenvolvimento e suas
peculiaridades afirma que estas “[...] sGo esquemas explicativos dos processos sociais em que
a assimilacdo de novas técnicas e o0 consequente aumento de produtividade conduzem a
melhoria do bem estar de uma populacdo com crescente homogeneizacdo social.” Neste
contexto, entende que desenvolvimento é algo além de mero crescimento econémico, tendo
ressaltado que “[...] o crescimento da produtividade esta longe de ser condicdo suficiente para
que se produza o verdadeiro desenvolvimento, o qual conduz a homogeneizacédo social.”
(FURTADO, 1992, p. 45). Como se V€, relaciona desenvolvimento esta relacionado com
homogeneizacdo social, cujo conceito também apresenta em sua obra de forma simples e

clara. Esta “[...] ndo se refere a uniformizacdo dos padrdes de vida, e sim a que os membros
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de uma sociedade satisfazem de forma apropriada as necessidades de alimentacdo, vestuaric
moradia, acesso a educacao e ao lazer e a um minimo de bens culturais.” (FURTADO, 1992,
p. 38).

A teoria do subdesenvolvimento, por sua vez, “[...] cuida do caso especial de
situacdes em que aumentos de produtividade e assimilacdo de novas técnicas ndo conduzem :¢
homogeneizacédo social, ainda que causem a elevacédo do nivel de vida médio da populacédo.”
(FURTADO, 1992, p. 40). Aléem de novamente associar desenvolvimento e
subdesenvolvimento com homogeneizacao social, Celso Furtado (1992, p. 41) explica que o
“[...] subdesenvolvimento é fruto de um desequilibrio na assimilacdo das novas tecnologias
produzidas pelo capitalismo industrial, o qual favorece as inovac¢des que incidem diretamente
sobre o estilo de vida.” Também afirma ser o subdesenvolvimento “[...] um processo historico
autbnomo, e ndo uma etapa pela qual tenham, necessariamente, passado as economias que |
alcancaram grau superior de desenvolvimento.” (FURTADO, 2000, p. 197).

Por isso, uma caracteristica do subdesenvolvimento “[...] é existéncia de um
amplo segmento de populacéo privado de qualquer habilitagéo profissional. Inclusive daquela
habilitacdo sem a qual ndo se tem acesso a nenhuma outra, que € a alfabetizacdo”
(FURTADO, 1992, p. 56). Sendo assim, explica Celso Furtado, “[...] os mecanismos de
mercado tendem a agravar essa situagdo, pois 0 acesso a habilitagdo € principalmente
estabelecido em funcao do nivel de renda do grupo social.” (FURTADO, 1992, p. 56).

Outra caracteristica do subdesenvolvimento “[...] € a exclusdo de importantes
segmentos da populacéo da atividade politica, privados que estdo de recursos de poder. Dai a
proclividade ao autoritarismo.” (FURTADO, 1992, p. 56). Este contexto de auséncia de
participacdo “[...] somente se modifica com a emergéncia de formas alternativas de
organizacdo social capazes de ativar os segmentos de populacdo politicamente inertes.”
(FURTADO, 1992, p. 56).

A superacgao do subdesenvolvimento “[...] exige que abandonemos muitas ilusdes,
gue exorcizemos os fantasmas de uma modernidade que nos condena a um mimetismo
cultural esterilizante.” (FURTADO, 1992, p. 79). O debate acerca do desenvolvimento e,
especialmente, as analises referentes a superacao do subdesenvolvimento, devem evitar mera:
reproducbes de modelos externos, ou seja, o caminho em direcdo ao verdadeiro
desenvolvimento, aquele que conduz a homogeneizacdo social, parte de um importante
pressuposto, qual seja, de que “[...] devemos assumir nossa situacdo historica e abrir caminho

para o futuro a partir do conhecimento de nossa realidade.” (FURTADO, 1992, p. 79).
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O desafio que se coloca no umbral do século XXI é nada menos do que mudar o
curso da civilizagdo, deslocar o seu eixo da légica dos meios a servico da
acumulacéo, num curto horizonte de tempo, para uma légica dos fins em funcéo do
bem-estar social, do exercicio da liberdade e da cooperacdo entre 0s povos.
Devemos nos empenhar para que seja a tarefa maior dentre as que preocuparao os
homens no correr do proximo século: estabelecer novas prioridades para a acéo
politica em funcdo de uma nova concepcao de desenvolvimento, posto ao alcance de
todos os povos e capaz de preservar o equilibrio ecolégico. O objetivo deixaria de
ser a reproducdo dos padrdes de consumo das minorias abastadas para ser a
satisfacdo das necessidades fundamentais do conjunto da populacdo e a educacéo
concebida como desenvolvimento das potencialidades humanas no plano ético,
estético e da acdo solidaria. A criatividade humana, hoje orientada de forma
obsessiva para a inovagédo técnica a servico da acumulacdo econdmica e do poder
militar, seria dirigida para a busca da felicidade, esta entendida como a realizacdo
das potencialidades e aspiracfes dos individuos e das comunidades vivendo
solidariamente. (FURTADO, 1992, p. 77).

Outro autor importante nos estudos sobre desenvolvimento é Gilberto Bercovici
(2003, 2005), tendo em suas obras, especialment®esigualdades regionais, Estado e
Constituicdo, e ConstituicAo economica e desenvolvimento, tratado da relagdo entre
desenvolvimento, direito e politicas publicas, adotando também como referencial tedrico o
pensamento de Celso Furtado e da Comissdo Econdémica para América Latina (CEPAL).
Trata-se, desta forma, de um importante intérprete dos pensamentos furtadiano e cepalino na
seara juridica, razao pela qual suas analises também serdo elencadas neste trabalho.

De acordo com Gilberto Bercovici (2003, p. 36) a reflexdo sobre o
desenvolvimento, “[...] na opinido de Celso Furtado, € um ponto de convergéncia das varias
ciéncias sociais, sendo este carater interdisciplinar o responsavel pela fecundidade dos estudos
sobre o tema.” Ndo obstante o carater interdisciplinar dos estudos sobre desenvolvimento
deve-se priorizar a “[...] dimensdo politica do que costuma ser apresentado como um
problema exclusivamente econdmico, entendendo a superacédo do subdesenvolvimento como
um projeto politico.” (BERCOVICI, 2003, p. 36).

O enfoque a dimenséo politica se justifica em razéo de serem “[...] as estruturas de
poder e a politica que explicam a direcdo, efetividade e intensidade do desenvolvimento.”
(BERCOVICI, 2003, p. 36). Gilberto Bercovici (2003, p. 37), amparado no pensamento de
Celso Furtado, leciona que “[...] o desenvolvimento € um fendmeno com dimenséo historica:
cada economia enfrenta problemas que lhes sdo especificos.” Logo, pode-se dizer que “[...]
nao existem fases de desenvolvimento pelas quais, necessariamente, passam todas as
sociedades, seguindo os moldes da industrializagao europeia.” (BERCOVICI, 2003, p. 37).

Outra observacao importante feita por Gilberto Bercovici diz respeito a relacao
entre modernizacdo e desenvolvimento. No pensamento furtadiano verifica-se que ndo ha

identidade entre estes dois conceitos, sendo a modernizagdo entendida como crescimento sernr
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desenvolvimento, ou seja, aquele que ocorre “[...] sem qualquer transformacéo nas estruturas
econdmicas e sociais. Assim, 0 conceito de desenvolvimento compreende a ideia de
crescimento, superando-a.” (BERCOVICI, 2003, p. 38).
Quando ndo ocorre nenhuma transformacéo, seja social, seja no sistema produtivo,
ndo se estd diante de um processo de desenvolvimento, mas de simples
moderniza¢do. Com a moderniza¢do, mantém-se o subdesenvolvimento, agravando
a concentracdo de renda. Ocorre assimilacdo do progresso técnico das sociedades
desenvolvidas, mas limitada ao estilo de vida e aos padr6es de consumo de uma
minoria privilegiada. Embora possa haver taxas elevadas de crescimento econémico

e aumentos de produtividade, a modernizacdo ndo contribui para melhorar as
condi¢des de vida da maioria da populacdo. (BERCOVICI, 2003, 38).

No que diz respeito a CEPAL, deve-se destacar que esta entende que “[...] a
politica de desenvolvimento deve ser fundamentada em uma interpretacdo auténtica da
realidade latino-americana, n&o podendo se limitar a copiar modelos externos.”
(BERCOVICI, 2003, p. 56). Como se Vvé, tanto a CEPAL quanto Celso Furtado criticam a
reproducdo de modelos advindos do exterior, bem como defendem que a analise do
desenvolvimento e, especialmente, a superacao do subdesenvolvimento, devem ser feitas
mediante interpretacdo do contexto latino-americano.

Outra contribuicdo importante da CEPAL é a concepcdo do sistema centro-
periferia, podendo-se dizer que “[...] o centro e a periferia se constituem, historicamente,
como resultado da propagacdo do progresso técnico na economia mundial.” (BERCOVICI,
2003, p. 56). De acordo com o pensamento cepalino, a economia da periferia é especializada e
heterogénea, enquanto a economia dos centros é diversificada e homogénea. Ademais, pode-
se afirmar que o capitalismo periférico “[...] € fundado na desigualdade, que tem sua origem
na apropriagdo do excedente econdmico pelos detentores da maior parte dos meios de
producédo.” (BERCOVICI, 2003, p. 59).

A economia periférica é especializada e heterogénea. Especializada porque a maior
parte dos recursos produtivos é destinada a ampliacdo do setor exportador. As novas
tecnologias sdo incorporadas apenas nos setores exportadores de produtos primarios
e atividades diretamente relacionadas, que coexistem com o0s setores atrasados
dentro do mesmo pais. Por isto a periferia é heterogénea, pois nela coexistem setores
atrasados com setores de elevada produtividade (setores exportadores). Ja a
economia dos centros é diversificada e homogénea. No sistema econdmico mundial,
cabe a periferia produzir e exportar matérias-primas e alimentos, devendo os centros
produzir e exportar bens industriais. O conceito de centro-periferia demonstra a

desigualdade inerente ao sistema econémico mundial, com a distancia entre centro e
periferia tendendo sempre a aumentar. (BERCOVICI, 2003, p. 56).

Gilberto Bercovici (2003, p. 58) ao tratar da superacao do subdesenvolvimento na
Otica cepalina ressalta que esta superacao “requer uma politica deliberada e de longo prazo,

com decidida intervencao planificadora por parte do Estado.” Contudo, € bom que se diga, o
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pensamento sobre desenvolvimento produzido pela CEPAL ndo defendia a eliminacdo do
mercado e da iniciativa privada, muito pelo contrario, a proposta cepalina apresentava um
importante “[...] equilibrio entre Estado e mercado, visando a sua complementaridade. O
sistema econdmico propugnado pela CEPAL era o de uma economia capitalista de mercado
com a presenca de um Estado intervencionista forte.” (BERCOVICI, 2003, p. 58). Desta
forma, verifica-se que o discurso cepalino reconhecia a importancia do Estado na promocao
do desenvolvimento, sem desconsiderar o papel do mercado.
O desenvolvimento é condi¢cdo necessaria para a realizacdo do bem-estar social. O
Estado €, através do planejamento, o principal promotor do desenvolvimento. Para
desempenhar a funcdo de condutor do desenvolvimento, o Estado deve ter
autonomia frente a grupos sociais, ampliar suas fungdes e readequar seus 6rgaos e
estrutura. O papel estatal de coordenagé@o da a consciéncia da dimensao politica da
superacdo do subdesenvolvimento, dimensdo esta explicitada pelos objetivos

nacionais e prioridades sociais enfatizados pelo préprio Estado. (BERCOVICI,
2003, p. 58).

Feitas tais consideracbes a respeito da evolucdo das teorias sobre
desenvolvimento, bem como a importancia do pensamento de Celso Furtado e da CEPAL,
mostra-se relevante entender de que forma o tema do desenvolvimento foi tratado no processo
constituinte que deu origem a Carta Magna de 1988 e, logo em seguida, verificar como este
mesmo tema é interpretado pelos constitucionalistas brasileiros.

Julio Aurélio Vianna Lopes ao estudar o processo de elaboracdo da Constituicdo
Federal de 1988 afirma que a fragmentacdo politica e ideoldgica existente na Assembleia
Constituinte cedeu lugar, a partir das votacdes em plenario, a uma evidente polarizacéo entre
0 agrupamento denominado “Sistematizacdo” e o grupo intitulado “Centrdo”, que seria um
movimento de reacdo critica no que diz respeito, especialmente, aos papéis econémicos
atribuidos ao Estado. Sendo assim, esta divisdo da Assembleia Nacional Constituinte pautou
todo o seu trabalho, “[...] de modo que sua permanéncia e magnitude tanto impediram que
qualquer dos blocos formasse maioria unilateral quanto impés uma elaboracdo constitucional
consociativa entre ambos.” (LOPES, 2013, p. 285).

Assim, as confrontagBes infrutiferas em plenario, entre a centro-esquerda
identificada com o teor da sistematizacéo e a centro-direita referenciada no Centréo,
seguiam-se transagdes politicas que, inevitavelmente, amalgamavam os respectivos
blocos em torno de decisBes constituintes capazes de galvanizar maiorias na
Assembleia. Portanto, como as polémicas a dividiam ao ponto de reiterado impasses,
os debates e as votacBes plenarias se tornaram, progressivamente, programados por
um efetivo “consorcio” decisorio formado pelas liderangcas dos blocos constituintes,

o presidente da Assembleia, Ulysses Guimardes (PMDB/SP), e o relator-geral (que
também relatara a Sistematizacao anterior), Bernardo Cabral (PMDB/AM). Tornar-

se consociativo, mediante transac¢des prévias sobre o contetdo das votagbes, foi

condicao indispensavel para que o processo constituinte formulasse a Constituicdo
de 1988. (LOPES, 2013, p. 285).
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Contudo, o tema do desenvolvimento, dada a sua importancia, acabou por cindir a
Assembleia, sendo “[...] o Unico dos temas polémicos no qual o Centrdo se rebelou contra o
meétodo consociativo, adotado a partir das votacdes plenarias e desde o primeiro artigo
constitucional, para tentar consagrar uma formulacéo unilateral, liberalizante e privatizante.”
(LOPES, 2013, p. 286).

Na elaboracdo da Constituicdo de 1988, duas foram as tendéncias fundamentais de
desenvolvimento econdmico, emergentes das possibilidades do pais ao final da
década de 80 e do ciclo modernizante implementado pelo regime autoritario
anterior. Na Assembleia Constituinte, ambas as tendéncias se digladiaram,
explicitando suas razdes e interesses e, por fim, amalgamaram um consenso que
abarcou toda a ordem econdmica, exceto as questdes da reforma agraria de terras
produtivas e do tabelamento prefixado dos juros bancérios. De um lado, os adeptos
de um desenvolvimento do pais baseado na articulacdo direta entre nosso mercado
interno e o processo de globalizacdo emergente no plano internacional; de outro
lado, os adeptos de um desenvolvimento no pais baseado na maximizacdo do
mercado interno pelo Estado. Na polarizacdo da Assembleia, a primeira corrente se

concentrou no agrupamento do Centrdo, enquanto a segunda corrente se aglomerou
no grupo em torno da Comisséo de Sistematizagcéo. (LOPES, 2013, p. 289).

Esta polarizagdo entre Centrdo e Sistematizagdo permaneceu por todo 0 processo
constituinte, sendo o primeiro grupo identificado como um movimento de defesa do mercado,
conforme expresso acima. Contudo, o Centrdo acabou por ser derrotado por uma atualizacao
do modelo nacional-desenvolvimentista, atualizacdo que se deu por meio de dois importantes
aspectos ou eixos: um nacional-desenvolvimentismo cujo Estado aparece como agente indutor
da modernizagédo das empresas privadas e um modelo que acabou por acolher os interesses d
contribuintes e pequenas empresas (LOPES, 2013, p. 292).

Desta forma também se manifesta Vera Alves Cepéda ao afirmar que o contexto
da Constituicdo de 1988 “[...] € o da revisdo, da critica e da recusa da férmula do velho
desenvolvimentismo em sua acep¢do conservadora, autoritaria e geradora da desigualdade
social (projeto da ditadura militar).” (CEPEDA, 2013, p. 274). Essa revisdo do velho
desenvolvimentisnd pela Assembleia Nacional Constituinte faz com que Jdlio Aurélio

Vianna Lopes assim conclua seu raciocinio:

1 “Qutra zona nebulosa surge quando tratamos da questiEsevolvimentisma\ adicéo do sufixdismoao

termo desenvolvimento indica o aspecto de processo, de movimentacdo com dinamica social, gerando
paradigmas, correntes e, especialmente, configuracdes histéricas. Gostaria de tratar aqui mais detidamente da
definicdo minima desse conceito associando-o0 com o tema da periferia capitalista, situacdo particular de seu
surgimento e de sua laboracdo. De maneira geral, pode-se definir desenvolvimentismo como um projeto de
transformacgéo social profunda, operada politicamente de maneira racional e orientada pelo Estado,
vinculando economia e avanco social. Se essa definicdo estiver correta, o desenvolvimentismo nasce de uma
constatacdo de deficiéncia estrutural e cronica como base légica de intervengdo com o objetivo de
transformagdo. Portanto, € mais que desenvolvimento: € mudanca social sistémica, orientada e sustentada
politicamente.” (CEPEDA, 2012, p. 79, grifo do autor).
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A razéo principal para a inexpugnabilidassenciada Constituicdo — inclusive de

sua ordem econdmica — advém do fato politico de que o neodesenvolvimentismo,
nela inscrito, mais do que uma formulacéo intelectual que o atualiza em face da
circunstancia contemporénea da globalizacdo, resultou de um amalgama entre as
orientacdes fundamentais na Assembleia Constituinte. Ambas as tendéncias — ao
contrario dos que s6 as perceberam apés a queda do Muro de Berlim (Couto, 1998)
— estdo presentes no processo politico brasileiro, ao menos desde o processo
constituinte (quando propugnaram inovacdes diversas do modelo nacional-
desenvolvimentista vigente), e continuam informando a dinamica politica entre os
governos e oposi¢des no Brasil, nos dltimos 25 anos. Ainda nesse sentido, muitas
reformas constitucionais, nesse periodo, ndo devem ser debitadas somente as
tentativas de vulnerar a ordem de 1988, mas também para ajustar o amalgama
politico que a caracteriza — como no fortalecimento das pequenas empresas € na
revalorizacdo dos trabalhadores domésticos. Porém, a plena potencialidade do
amalgama constitucional de 1988 exige dos governos — especialmente da
Presidéncia da Republica — mais do que uma consciéncia desenvolvimentista
renovada, mas também a de que tanto a democracia quanto o desenvolvimento do
pais exigem uma governanggonsociativa capaz de incorporar (ainda que
seletivamente) interesses e razdes de seu contrario. Essa € a arte politica que
promove o desenvolvimento nacional através da ordem de 1988. (VIANNA LOPES,
2013, p. 294, grifo do autor).

José Afonso da Silva (2006, p. 47), por sua vez, ao analisar o tema do
desenvolvimento na Constituicdo de 1988, observa que o termo desenvolvimento nacional na
Constituicdo de 1967 constava como um dos principios da ordem econdmica (artigo 157), e
na Constituicdo de 1969 era um fim a ser realizado pela ordem econémica em conjunto com a
justica social (artigo 160), sendo que agora a expressao desenvolvimento constitui um dos
objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, apresentando essas mudancas
importancia interpretativa.

Nas Constituicdes anteriores ligava-se a ordem econdmica, o que dava uma visdo
estreita do desenvolvimento como desenvolvimento econdmico. Como um dos
objetivos fundamentais da Republica, alarga-se seu sentidal@seavolvimento
nacional em todas as dimensdes. Mas as relacdes contextuais mostram que o
desenvolvimento econdmiecsocial sujeitos a planos nacionais e regionais (art. 21,
IX), esta na base do desenvolvimento nacional, objeto do art. 3°, Il. Nao se quer um
mero crescimento econdmico, sem justica social — pois, faltando esta, o
desenvolvimento nada mais € do que simples nogao quantitativa, como se deu no
regime anterior, que elevou o pais a oitava poténcia econdmica do mundo, ao
mesmo tempo em que o desenvolvimento social foi minimo e a miséria se ampliou.

Isso é simples crescimento, ndo desenvolvimento. (SILVA, J.A., 2006, p. 47, grifo
do autor).

Este também é o entendimento de André Ramos Tavares (2006, p. 134) ao afirmar
que o desenvolvimento enquanto objetivo fundamental da Republica “[...] insere-se no
contexto econdmico da Constituicdo, embora nele ndo se esgote, ja que o desenvolvimento ha
de ser buscado igualmente em outras Orbitas, como a social, a moral, a politica e outras”, bem
como o de Eros Roberto Grau (1981, p. 54) ao explicar que a nocdo de desenvolvimento
compreende ndo apenas crescimento econdmico, “[...] mas sobretudo elevacdo do nivel

cultural-intelectual, comunitario e um processo, ativo, de mudanca social.”
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O processo de desenvolvimento — vimos ja — implica mobilidade e mudanca social;
realiza-se em saltos de uma estrutura social para outra. Implicando dindmica
mobilidade social, é inerente a ideia de desenvolvimentaraudancano caso, ndo
apenasnudanca econbmicanas, amplamente, sobretutimdanca socialAssim, a
nocao de desenvolvimento envolve a necessaria visualizacdo dievinmm projetar,

no futuro, determinados valores. (GRAU, 1981, p. 55, grifo do autor).

Como se vé, desenvolvimento ndo deve ser entendido como mero crescimento
econdbmico, entendimento que também estad presenteeonkaracdo sobre o Direito ao
Desenvolvimento (ONU, 1986), editada pela Organizacdo das Nac¢des Unidas no ano de 1986,
cujo artigo 1° enuncia ser o direito ao desenvolvimento um direito humano inalienavel por
meio do qual “[...] toda pessoa e todos os povos estdo habilitados a participar do
desenvolvimento econémico, social, cultural e politico, para ele contribuir e dele desfrutar, no
qual todos os direitos humanos e liberdades fundamentais possam ser plenamente realizados.”
Esta mesm®eclaracdo ressalta em seu artigo 2°, paragrafo 3°, a importancia dos Estados na
formulacdo de politicas em prol do desenvolvimento, politicas estas que devem visar o
constante “[...] aprimoramento do bem-estar de toda a populacdo e de todos os individuos,
com base em sua participacdo ativa, livre e significativa, e no desenvolvimento e na
distribuicdo equitativa dos beneficios dai resultantes.”.

Ademais, aDeclaracdo afirma, em seu artigo 3°, paragrafo 1°, que “[...] oS
Estados tém a responsabilidade primaria pela criagcdo das condicbes nacionais e internacionais
favoraveis a realizacdo do direito ao desenvolvimento”, bem como assevera, por meio de seu
artigo 3°, paragrafo 3°, que “[...] os Estados tém o dever de cooperar uns com 0s outros para
assegurar o desenvolvimento e eliminar os obstaculos ao desenvolvimento.” Por fim, em seu
artigo 10°, novamente ressalta o papel dos Estados ao afirmar que estes devem assegurar ¢
garantir “[...] o pleno exercicio e o fortalecimento progressivo do direito ao desenvolvimento,
incluindo a formulacdo, adocao e implementacdo de politicas, medidas legislativas e outras,
em niveis nacional e internacional.”

O Brasil € signatario d®eclaracdo sobre o Direito ao Desenvolvimenta
Organizacédo das Nacbes Unidas (ONU), sendo que a propria Constituicdo Federal de 1988
enuncia, por meio de seu artigo 5°, paragrafo 2°, que os direitos e garantias previstos em seu
texto “[...] ndo excluem outros decorrentes do regime e principios por ela adotados, ou dos
tratados em que a Republica Federativa do Brasil seja parte.”. Portanto, o fato do Brasil
constar como signatario desta importddézlaracdo ratifica a ideia de que desenvolvimento
€ algo além de crescimento econdmico, sendo entendido também como desenvolvimento
social, cultural e politico, além de evidenciar a responsabilidade do Estado na promoc¢éo de

politicas publicas garantidoras de desenvolvimento.
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De qualquer modo, ja se estabeleceu um razoavel consenso no sentido de que o
desenvolvimento € um processo de longo prazo, induzido por politicas publicas ou
programas de acdo governamental em trés campos interligados: econémico, social e
politico. O elemento econdmico consiste no crescimento enddégeno sustentado da
producdo de bens e servicos. Endogeno, porque fundado nos fatores internos de
producédo e ndo, portanto, de modo predominante, em recursos advindos do exterior.
Crescimento sustentado, porque ndo obtido com a destruicdo dos bens
insubstituiveis, constituintes do ecossistema. O elemento social do processo
desenvolvimentista é a aquisicdo da progressiva igualdade de condig8es basicas de
vida, isto é, a realizagdo, para todo o povo, dos direitos humanos de carater
econdmico, social e cultural, como o direito ao trabalho, o direito a educagcao em
todos os niveis, o direito a seguridade social (saude, previdéncia e assisténcia
social), o direito a habitagdo e o direito de fruicdo dos bens culturais. Enfim, o
desenvolvimento integral comporta, necessariamente, um elemento politico, que é a
chave da ab6boda de todo o processo: a realizacdo da vida democratica, isto €, a
efetiva assuncao, pelo povo, do seu papel de sujeito politico, fonte legitimadora de
todo poder e destinatario do seu exercicio. (COMPARATO, 2005, p. 363).

Ha de se ressaltar que esta concepcao claramente traz uma visdo de Estado
produtor de politicas publicas que levem adiante o projeto de Constituicdo ao qual ja nos
referimos, sobretudo nos seus contetdos do artigo 3°, principalmente no que diz respeito ao
desenvolvimento e & erradicacdo da pobreza e os desafios de sua implementacdo no nivel
local. Deste modo, o debate acerca do desenvolvimento e, especialmente, as analises
referentes a superacdo do subdesenvolvimento, devem evitar meras reproducdes de modelos
externos, conforme ja dito anteriormente. Este conhecimento desvinculado de modelos
externos se mostra imprescindivel como base para a constru¢cdo de politicas publicas
coerentes com um projeto de desenvolvimento, com niveis cada vez menores de pobreza e de
distancias sociais. E deste modo que desenvolvimento e pobreza se associam na leitura ora

adotada e € nele que nos baseamos aqui como referéncia para o estudo em pauta.

1.4.2 “Erradicar a pobreza”

Lena Lavinas (2002, p. 26) ao introduzir os debates sobre pobreza afirma que esta
deve ser considerada como um fato fundamentalmente urbano, pois tanto na Europa quanto na
América Latina, guardadas as devidas proporcdes temporais, a pobreza surge enquanto
questao social concomitantemente ao aparecimento das grandes cidades, em um contexto em
que “[...] as condicbes extremamente precarias das populacdes recém-chegadas do campo
inspiravam preocupacdo e receio, suscitando interveng¢des do setor publico em prol da
instituicdo de uma nova ordem social.”

Abordamos a pobreza neste artigo como um fato eminentemente urbano, ndo apenas
porque a maioria dos pobres vive, hoje, nas cidades e zonas metropolitanas, mas

porque a reproducdo da pobreza é mediada pela reprodugcdo do modo urbano das
condicbes de vida, através da dinamica do mercado de trabalho, da natureza do
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sistema de protecao social e do pacto de coesdo social que é, na verdade, o que
estrutura o conjunto de relacdes e interagBes entre a sociedade civil, o Estado e o
mercado. (LAVINAS, 2002, p. 26).

Ao ressaltar o carater urbano da pobreza, Lena Lavinas (2002, p. 26) explica que é
justamente esse carater que faz com que a denominada governabilidade urbana seja desafiada
demandando das instancias locais “[...] solu¢es rapidas e efetivas, inscrevendo no territério
da cidade marcas indeléveis das contradicbes sociais que a reconfiguram e recontextualizam a
cada momento.” Sendo assim, a “[...] pobreza é urbana porque cada vez mais as formas de
regulacdo de pobreza sdo mediadas por compromissos instituidos no processo de construcac
da cidadania urbana.” (LAVINAS, 2002, p. 26-27).

No que diz respeito ao debate sobre pobreza na América Latina, € necessario
lembrar que o Estado do Bem-Estar sempre se mostrou um projeto inacabado e portador de
graves imperfei¢cdes, ao contrario do que ocorreu na Europa. Este Estado do Bem-Estar latino-
americano, desta forma, “[...] amputado da sua vocacdo universalista, salvo algumas
excecOes, deixou nas maos dos trabalhadores, a quem foi negada tal condicdao formal, o
enfrentamento da pobrepar se” (LAVINAS, 2002, p. 28). Por isso, pode-se afirmar que a
pobreza “[...] era regulada na esfera privada e as estratégias para combaté-la, estratégias de
sobrevivéncia, uma criacdo original dos trabalhadores pobres, excluidos e marginalizados,
sem direito a cidadania regulada.” (LAVINAS, 2002, p. 28).

No mesmo contexto latino-americano, a descentralizacdo das politicas sociais,
conferindo novas competéncias aos entes subnacionais, fez com que as cidades se tornassen
atores fundamentais em termos de politicas de combate a pobreza, criando-se a expectativa
que estas, enquanto consideradas “[...] espacos publicos democréaticos que se consolidam a
medida que se consolida a propria cidadania, mostrem-se capazes de equacionar a questao d.
pobreza, promovendo equidade, emancipacédo e integracao social.” (LAVINAS, 2002, p. 28).

Feitas tais consideracfes iniciais, mostra-se necesséria a apresentacdo da
conceituacdo de pobreza, especialmente pelo fato de “[...] tratar-se de um conceito em
construcdo, cujos pressupostos diferem de acordo com os valores e principios sociais.
Podendo ser, portanto, conceituada de diferentes maneiras, como € observado na literatura.”
(AZEVEDO; BURLANDY, 2010, p. 202).

Uma primeira concepcado, construida dando-se énfase ao viés econdmico,
conceitua pobreza como falta de renda ou pouca renda (LAVINAS, 2002; AZEVEDO;
BURLANDY, 2010; COUTINHO, 2013). Desta interpretacdo é que surgem 0S conceitos de

pobreza absoluta e pobreza relativa. O primeiro conceito guarda relacdo “[...] ao nao
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atendimento das necessidades vinculadas ao minimo vital, isto €, aos fatores necessarios a
sobrevivéncia fisica.” (AZEVEDO; BURLANDY, 2010, p. 202). J4 a denominada pobreza
relativa pode ser definida como “[...] precisdes a serem satisfeitas em funcdo do modo de vida
predominante na sociedade em questdo, ou seja, trata-se de um conjunto de individuos
relativamente pobres em sociedades que ja garantiram o minimo vital para todos.”
(AZEVEDO; BURLANDY, 2010, p. 202).

A pobreza absoluta se distingue da pobreza relativa, que € um conceito dependente
do contexto social, ndo sendo, por conta disso, apenas quantitativo. A pobreza
relativa ndo se define por meio do tracado discricionario de uma linha, mas sim pelo
calculo da porcentagem de pobres que vive com menos renda que determinada
referéncia de comparacao — a renda média da populagéo, por exemplo. Trata-se, em
outras palavras, de definir a pobreza néo a partir de um referencial fixo e sim como
uma medida de distancia da renda dos mais pobres em relacédo a renda dos mais ricos
ou da média da populacdo. Por essa razéo a pobreza relativa é também considerada
uma medida de desigualdade. (COUTINHO, 2013, p. 37).

Outra duas abordagens da pobreza se mostram possiveis, concepcdes
fundamentadas nas teorias das necessidades basicas e das capacitacdes, ambas incorporant
ao debate da pobreza outras dimensfes além da econ6mica. A primeira abordagem, baseadz
na questado das necessidades basicas, “[...] determina que uma pessoa seja pobre se ela na
consegue ter acesso a uma gama de bens primarios que atenda as necessidades humanz
elementares.” (AZEVEDO; BURLANDY, 2010, p. 203). Esta abordagem ao introduzir a
categoria das necessidades bésicas, faz com que a “[...] problematizacdo da pobreza enquantc
questao social se constréi, progressivamente, em torno a definicdo do que sdo necessidades.”
(LAVINAS, 2002, p. 30).

Adotar esta abordagem é ir além daquelas baseadas nas demandas alimentares,
incorporando outras necessidades humanas, tais como educacao, saneamento basico,
habitac&o, etc. E abandonar a renda como indicador-chave. E estabelecer objetivo e
medir resultados para a sociedade, sem delimitagcdo de uma subpopulacdo pobre,
visando desenvolver instrumentos de analise que permitam estabelecer comparacdes
entre paises e monitorar o desenvolvimento dos mesmos. E, também, dar énfase ao
carater multidimensional da pobreza e ao reconhecimento da inter-relagéo entre as
diversas caréncias. (AZEVEDO; BURLANDY, 2010, p. 203).

A abordagem das capacitacdes, por sua vez, considera a pobreza como privacéo
decorrente de insuficiéncia de renda, “[...] mas acredita que apenas esse enfoque ndo da conta
de um grande namero de realizagbes humanas, tornando a teoria muito distante da realidade.”
(AZEVEDO; BURLANDY, 2010, p. 203). O nome de maior expressao nesta abordagem € o
do indiano Amartya Sen. Trata-se de uma concepcao de pobreza que “[...] corrobora a
compreensao de que tdo importante quanto ter suas necessidades basicas atendidas é dispor ¢
condi¢cbes que permitam obter a satisfacdo de tais necessidades.” (LAVINAS, 2002, p. 31).
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Partindo desse pressuposto, Sen (1992) contesta a abordagem da insuficiéncia de
renda (consumada na adocdo de linhas de pobreza), preferindo a ela a da
inadequacdo, ja que 0 montante ou patamar em questao vai forcosamente variar em
funcdo das caracteristicas pessoais e de outras circunstancias, tais como o ciclo de
vida ou a conjuntura econdmica, etc. Ao invés de se deter sobre o orcamento
monetario disponivel, Sen valoriza o conjunto de funcionamentos e capacidades ao
alcance de cada individuo, conjunto esse que lhe permite escolher liviemente o
modo de vida de sua preferéncia. (LAVINAS, 2002, p. 31).

Trata-se de uma abordagem complexa e multidimensional da pobreza
(AZEVEDO; BURLANDY, 2010), que “[...] deixa de ser um estado de auséncia de bem-estar
para ser interpretada como destituicdo de habilidades e meios de agir de modo a alcancar esse
estado de bem-estar.” (LAVINAS, 2002, p. 32). Por isso, na concepc¢ado de Amartya Sen, “[...]

a pobreza é entendida como falta de capacidadgsiilitie9 basicas — ou a capacidade de
auto-alavancagem — para alcancar niveis minimamente aceitaveis de qualidade de vida”,
fazendo com que “[...] o foco do estudo da pobreza volta-se, assim, na perspectiva de Sen,
para sua génese e formas de manifestagdo dominantes, tendo como pano de fundo a dimensa

emancipatoria desses processos.” (LAVINAS, 2002, p. 32).

Por ser complexa e multidimensional, esta interpretacdo da pobreza suscita
guestionamentos referentes a alguns pressupostos importantes que devem pautar a
formulacao de estratégias de combate a pobreza. O primeiro deles é a importancia de
um profundo conhecimento dos contextos locais, considerando que os determinantes
da pobreza podem ser muito distintos, especialmente em paises como o Brasil. Outra
guestdo € a necessidade de uma abordagem integral do problema, ou seja, agdes que
afetem as miltiplas dimensdes da pobreza e que sejam integradas e convergentes
nos seus usuarios potenciais, de forma a se adequarem as suas necessidades. Com
efeito, essa abordagem indica a necessidade da conjugacdo de diferentes tipos de
acoes e sua integragdo a uma politica que considere interveng8es de curto, médio e
longo prazo. (AZEVEDO; BURLANDY, 2010, p. 204).

O fato é que na América Latina o conceito de pobreza ndo se mostra inequivoco,
“[...] estando muitas vezes associado a varias outras categorias como exclusdo, marginalidade,
desigualdade, vulnerabilidade, estado de risco.” (LAVINAS, 2002, p. 50). De qualquer forma,
apesar das diversas interpretacdes, pode-se dizer que o principal motivo da existéncia da
pobreza na América Latina “[...] € a desigualdade e o contexto institucional no qual ela se
reproduz, que jamais legitimou o direito dos pobres de integrarem a sociedade do bem-estar,
da producéo da riqueza e do consumo.” (LAVINAS, 2002, p. 51). No Brasil, especificamente,
a pobreza se agravou como resultado de um desenvolvimento concentrador da riqueza
socialmente produzida e dos espacos territoriais, “[...] representados pelos grandes latifundios
no meio rural, e pela especulacdo mobiliaria no meio urbano. Tem raizes na formacao socio-

historica e econdmica da sociedade brasileira.” (SILVA, 2010, p. 157).

O corte neoliberal das politicas de ajuste e estabilizagdo macroecon6émica, que
passam a predominar a partir da década passada, so fizeram agravar a intensidade da
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pobreza, pois restringiram e tornaram ainda mais instavel o acesso a empregos e
ocupacdes melhor remunerados e menos precarios, além de reduzir o gasto publico,
acentuar sua regressividade e acabar por comprometer o que havia de relativamente
universal em alguns paises da América Latina, como educacdo e saude. Essa
dindmica geral de exclusdo social por favorecer o esgarcamento das redes de
sociabilidade e de capital social aumentando a desprotecéo e o risco. Cabe registrar
alids que, de modo geral, ndo ha definicbes de pobreza na América Latina
elaboradas a partir da identificacdo das clientelas das politicas sociais, sem duvida
porque o escopo dos programas assistenciais € restrito, sua cobertura, pequena e sua
eficacia, irrisoria, o impacto redistributivo do gasto social tendo sido historicamente
proximo do zero na maior parte do continente. A pobreza transborda, e de muito, o
guadro institucional erigido para dirimi-la e combaté-la. (LAVINAS, 2002, p. 51).

O presente trabalho irA adotar a concepcdo de pobreza enquanto problema
multidimensional, ou seja, entendida como fato social que vai além de aspectos econdémicos
tais como falta ou insuficiéncia de renda. A adocdo deste entendimento traz uma
consequéncia importante, qual seja, analisar a pobreza como problema multidimensional é
considerar “[...] que servicos desmercantilizados como escola, creche, esgoto sanitario, agua
encanada, saude sao dimensdes intrinsecas e primordiais de uma politica de combate a
pobreza.” (AZEVEDO; BURLANDY, 2010, p. 206).

Neste contexto, a andlise de determinada politica publica de combate a pobreza
deve ser feita articulando-a com outras politicas, pois “[...] se a compreensao da pobreza que
baliza as politicas publicas for multidimensional, é fundamental que acfes destinadas a
enfrenta-la afetem seus multiplos determinantes econémicos, sociais, culturais, entre outros.”
(AZEVEDO; BURLANDY, 2010, p. 205). De modo sucinto, esta é a interpretacdo de
pobreza, e também de politicas publicas que visam sua erradicacdo, que sera adotada neste
dissertacao.

A discusséao feita até aqui apontou a importancia dos objetivos do Estado e da
sociedade em uma leitura alinhada ao dirigismo constitucional. No caso brasileiro estes
objetivos estéo indicados especialmente no artigo 3° da Constituicdo Federal de 1988, tendo
este dispositivo enunciado que tratam-se de objetivos da Republica Federativa do Brasil.
Assim, tendo em vista que nossa federacdo é composta pela Unido, Estados, municipios e
Distrito Federal, todos estes entes politicos possuem responsabilidade em termos de
concretizacdo dos objetivos constitucionais. Desta forma, mostra-se importante, a partir de
agora, investigar o “status” constitucional do municipio brasileiro p6s-1988. Este é o debate a

ser realizado no segundo capitulo da dissertacao.
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CAPITULO 2 O STATUS DO MUNICIPIO BRASILEIRO NA ORDEM
CONSTITUCIONAL VIGENTE

2.1 Municipio como parte integrante do federalismo brasileiro

Analisar ostatusdo municipio brasileiro na ordem constitucional vigente nao
se mostra tarefa facil, pois o seu conceito “[...] flutuou no Brasil ao sabor dos regimes,
que ora alargavam, ora comprimiam suas franquias, dando-lhe liberdade politica e
financeira ou reduzindo-o a categoria de corporacdo meramente administrativa.”
(MEIRELLES, 2006, p. 45).

De acordo com Maria Coeli Simbes Pires (1999) a Constituicdo de 1891 foi a
responsavel por consagrar o federalismo, revigorando a instituicdo local ao introduzir o termo
“autonomia municipal”. Todavia, tal construcdo se deu de modo fragil, pois a extensdo desta
autonomia deveria ser tracada pelo proprio estado. Assim, esta regra, somada a escassez de
recursos financeiros destinados aos municipios e as limitacdes referentes as nomeacdes de
prefeitos, reservou aguele modelo de autonomia um carater meramente nominal (PIRES,
1999, p. 147).

Durante os 40 anos em que vigorou a Constituicao de 1891 ndo houve autonomia
municipal no Brasil. O habito do centralismo, a opressao do coronelismo e a
incultura do povo transformaram os Municipios em feudos de politicos
truculentos, que mandavam e desmandavam nos seus distritos de influéncia, como
se 0 Municipio fosse propriedade particular e o eleitorado um rebanho décil ao seu
poder. Os prefeitos eram eleitos ou nomeados ao sabor do governo estadual,
representado pelo “chefe” todo-poderoso da “zona”. As elei¢cdes eram de antemao
preparadas, arranjadas, falseadas ao desejo do “coronel’. As oposi¢cdes que se
esbocavam no interior viam-se aniquiladas pela violéncia e pela perseguicdo
politica do situacionismo local e estadual. N&o havia qualquer garantia
democratica. E nessa atmosfera de opressdo, ignorancia e mandonismo o
Municipio viveu quatro décadas, sem recurso, sem liberdade, sem progresso, sem
autonomia. (MEIRELLES, 2006, p. 39).

Posteriormente, a Constituicdo de 1934 fez ressurgir o denominado
municipalismo. Houve o restabelecimento e alargamento da autonomia municipal com
fundamento no critério do peculiar interesse, autonomia assegurada pelo préprio texto
constitucional. Também foi prevista eleicdo para prefeitos e vereadores, bem como garantiu-
se rendas préprias para 0s municipios através da outorga de competéncia tributaria para que
0s entes locais pudessem instituir seus proprios tributos. A inovacdo do texto constitucional
de 1934 se explica justamente pelo fracasso da Constituicdo de 1891 no que diz respeito a

valorizacdo do poder local. O regime anterior demonstrou que a previsao da autonomia
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municipal, por si s, era insuficiente. “Precisavam as Municipalidades ndo s6 de governo
proprio mas — antes e acima de tudo — de rendas préprias, que assegurassem a realizacdo d
seus servicos publicos e possibilitassem o progresso material do Municipio.” (MEIRELLES,
2006, p. 40). Contudo, a Constituicdo de 1934 teve curtissima vigéncia, ja que com o Estado

Novo de Getulio Vargas houve a formulacéo de uma nova Constituicdo no ano de 1937.

No periodo de 1937 a 1945, atingido pelos reflexos do impulso da
industrializacdo, da crise de 1929, do Estado Novo, da deflagracdo da Segunda
Guerra Mundial, registrou-se um quadro desolador da histéria municipalista. A
Carta de 1937 manteve apenas nominalmente o poder local. Vulnerou a autonomia
politica: previu eleicGes de vereadores, mas, a0 mesmo tempo, desprezou o
Legislativo, ao assinalar a dissolucdo dos sistemas de representacdo; definiu a
nomeacédo pelo Governador como critério para investidura dos prefeitos e abrigou
um regime interventorial nos Estados e Municipios. Neutralizou a autonomia
financeira e administrativa no ambito da Federacdo, mediante rigorosa técnica de
concentracao de poderes no ambito do executivo federal em prejuizo de Estados e
Municipios, transformados estes em instancias gerenciais da Unido, tendo-se
voltado a atencdo desta, em especial, para as cidades estratégicas e de expresséo
industrial. (PIRES, 1999, p. 148).

Com a deposicao do regime ditatorial de Getulio Vargas o Brasil foi palco de
reconstitucionalizagcdo que culminou na promulgacdo da Constituicdo de 1946. Durante a
Constituinte “[...] o Municipalismo ganhou corpo e veio a se refletir na Constituicdo de 1946
sob o triplice aspecto politico, administrativo e financeiro.” (MEIRELLES, 2006, p. 42).
Desta forma, os constituintes realizaram uma equitativa distribuicio de poderes e
descentralizaram a administracédo, “[...] repartindo-a entre a Unido, os Estados-membros e os
Municipios, de modo a ndo comprometer a Federagdo, nem ferir a autonomia estadual e
municipal.” (MEIRELLES, 2006, p. 42).

Posteriormente, com o Golpe Militar de 1964, o poder local novamente foi
restringido pela Constituicdo de 1967 e sua Emenda Constitucional n°® 1 de 1969. Houve a
manutencdo do regime federativo e das autonomias estadual e municipal, porém em termos
mais restritos. A limitacdo do Municipio se deu no ambito politico, administrativo e

financeiro.

Com efeito, a Carta de 1967 e a Emenda Constitucional n° 1/69 fragilizaram os
Municipios em termos politicos, administrativos e financeiros. Ficaram eles,
financeiramente, submetidos a Unido, que passou a concentrar a maior parte da
receita publica e a impor-lhes condicdo de mendicancia e de dependéncia na
aplicacdo das verbas; e tornaram-se 0s entes locais mais vulneraveis perante o
Estado-membro, do ponto de vista politico, pelo aumento das hipéteses de
intervencdo estadual; administrativamente, estiveram condicionados a simetria na
organizacao, segundo matrizes da Unido, sem espaco para o necessario afinamento
as peculiaridades de cada qual. E é, ainda, nesse periodo que se estabeleceram
rigorosas restricbes a remuneracdo dos vereadores, determinando-se, para
municipios com populacdo abaixo de certa faixa, a gratuidade dos mandatos. De
1970 a 1984, ainda sob a égide da Emenda Constitucional n°® 1/69, e presentes a
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ideologia e a estratégia da Revolugéo de 1964, os Municipios continuaram reféns da
Unido, eis que permaneceram sujeitos a linha centralizadora do Governo Federal, no
obstinado propdsito de assimilar e impor os avan¢os da tecnologia. Tal linha, de
carater racionalista, estratificou, sobremaneira, a dependéncia dos Municipios a
tecnocracia dos gabinetes. Com efeito, na ditadura militar, a autonomia politica foi
atingida diretamente pela regra de nomeacéo de prefeitos de capitais, de estancias e
de municipios de Seguranca Nacional; o campo de atuacdo legislativa foi, também,
sensivelmente restringido, de modo que o0s governos locais atuaram como meros
executores da politica central, especialmente no tocante ao desenvolvimento urbano
tracado pela Unido. (PIRES, 1999, p. 149).

A redemocratizacdo e a promulgacdo da Constituicdo de 1988 trouxeram
significativas altera¢cdes no que se refere as instituicdes politicas, entre elas o municipio. De
acordo com Celina Souza (2004) estas mudancas institucionais sdo resultado de
compromissos elaborados durante a redemocratizacdo. Entre esses compromissos estavam :
restauracdo da Federacdo, por meio da consolidacdo do poder politico e tributario das
entidades subnacionais, e o fortalecimento da democracia atraveés do incentivo a participacao
das comunidades locais no processo decisorio sobre politicas publicas. Neste contexto, pode-
se dizer que o fortalecimento do poder local no ambito da Constituinte evidencia que a
municipalizacdo esté longe de ser uma questdo de ordem exclusivamente administrativa, mas
sim uma questdo eminentemente politica (SOUZA, 2004). De qualquer forma, no que diz
respeito as recentes mudancas na estrutura federativa brasileira e a valorizacdo do poder local,
pode-se afirmar que a Constituicdo de 1988 foi fortemente influenciada por um periodo
histérico marcado por intensas demandas dos entes subnacionais que pleiteavam maior
descentralizagcao (PIRES, 2013, p. 168).

Apesar de ganhar relevancia no cerne do processo de descentralizagdo da América
Latina, a recente estratégia descentralizante, no Brasil, pelo menos na sua
deflagracéo, é bastante peculiar: apresenta-se como alternativa para enfrentamento
da crise econémica; reage ao sistema autoritario, dando curso a forte movimento
interno de democratizacao; opfes-se a concepgdo centralista da federacdo, numa
intensa mobilizacdo que culmina com a reconfiguracao institucional do federalismo,
na Constituicdo de 1988, e explicita valorizacdo do poder local. O processo
descentralizante alimenta-se, assim, de fatores enddgenos e decorre diretamente de
pretensdes dos Estados e Municipios, especialmente no campo tributario, em face da
emergéncia da crise econdmica, pautando, ainda, em iniciativa de unidades
subnacionais para criacdo de estratégia de afirmacao, no bojo do processo interno de
redemocratizacdo, na década de 1980. Em meio a crise e no ambito desse
movimento politico, o Estado central foi posto em xeque, prevalecendo a crenca de
que o trespasse de encargos e receitas da Unido Federal a Estados e Municipios era
condicdo de fortalecimento do federalismo e de eficacia da atuacéo publica. E a
redemocratizacéo de 1988, escandalizada com o sistema que buscava superar, forjou
um modelo federativo de arquitetura emblematica. (PIRES, 2013, p. 169).

Este modelo federativo € considerado de arquitetura emblematica por ter alcado o
municipio a categoria de ente federado, ao lado da Unido e dos Estados. Trata-se de carater
inovador apontado, principalmente, nos artigos 1° e 18 da Constituicdo Federal de 1988,
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dispositivos que demonstram que a organizacdo politico-administrativa da Republica

Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os municipios. Os

artigos indicados podem ser considerados os pilares estruturantes da Federacdo Brasileira
(PIRES, 1999, p. 150).
Por isso, pode-se afirmar que a Constituicdo de 1988 elevou 0 municipio “[...] a

um grau qualitativo muito acima daquele a que juridicamente esteve cingido em quase cem

anos de constitucionalismo republicado.” (BONAVIDES, 2011, p. 352). Atualmente, a maior

parte dos autores constitucionalistas defende ser o municipio uma entidade federada. Contudo,

José Afonso da Silva (2012, p. 475) se posiciona em sentido contrario quando leciona que

“[...] essa é uma tese equivocada, que parte de premissas que ndo podem levar a conclusac

pretendida.”

N&o é porque uma entidade territorial tenha autonomia politico-constitucional que
necessariamente integre o conceito de entidade federativa. Nem o Municipio é
essencial ao conceito de federacéo brasileira. Ndo existe federacdo de Municipios.
Existe federacdo de Estados. Estes é que sdo essenciais ao conceito de qualquer
federacdo. Ndo se vda, depois, querer criar uma camara de representantes dos
Municipios. Em que muda a federacgao brasileira com o incluir os Municipios como
um de seus componentes? Nao muda nada. Passaram os Municipios a ser entidades
federativas? Certamente que néo, pois ndo temos uma federagdo de Municipios. Ndo
€ uma unido de Municipios que forma a federagcdo. Se houvesse uma federacao de
Municipios, estes assumiriam a natureza de Estados-membros, mas poderiam ser
Estados-membros (de segunda classe?) dentro dos Estados federados? Onde estaria a
autonomia federativa de uns ou de outros, pois esta pressupde territorio préprio, nao
compartilhado? Dizer que a Republica Federativa do Brasil é formada pela unido
indissoltvel dos Municipios € algo sem sentido, porque, se assim fora, ter-se-ia que
admitir que a Constituigdo esta provendo contra uma hipotética secessdo municipal.
Acontece que a sangdo correspondente a tal hipétese € a intervencao federal que nao
existe em relagdo aos Municipios. A intervencdo neles é da competéncia dos
Estados, 0 que mostra serem ainda vinculados a estes. Prova que continuam a ser
divisbes politico-administrativas dos Estados, ndo da Unido. Se fosse divisdes
politicas do territorio da Unido, como ficariam os Estados, cujo territério é
integralmente repartido entre os seus Municipios? Ficariam sem territério proprio?
Entdo, que entidades seriam os Estados? N&o resta dlvida que ficamos com uma
federacdo muito complexa, com entidades superpostas. (SILVA, J. A., 2012, p. 475).

Hely Lopes Meirelles (2006, p. 46), por sua vez, entende que o Municipio deve

sim ser considerado um ente federado, integrando nossa federacdo como entidade de terceiro

grau. Explica o autor que “[...] diante de atribuicbes tdo eminentemente politicas e de um

largo poder de autogoverno, sua posi¢do atual no seio da Federacdo é de entidade politico-

administrativa de terceiro grau, como bem salientavam os comentadores da Constituicdo.”

Desta forma, o Municipio com a promulgacdo da Constituicdo de 1988 ndo pode ser mais

encarado como uma entidade meramente administrativa.

Também é este o posicionamento de Celso Ribeiro Bastos (2002). De acordo com

o autor, o principal argumento favoravel a esta interpretacdo € que, sendo a autonomia
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municipal um dos “[...] centros de polarizacdo de competéncia constitucional a ser exercida de
forma autdbnoma, ndo se vé por que nao hao de, os municipios, figurar naquele proprio artigo
que fornece o perfil juridico-politico da Republica Federativa do Brasil.” (BASTOS, 2002, p.
488). Assim, afirma ser o municipio “[...] peca estrutural do regime federativo brasileiro, a
semelhanca da Unido e dos préprios Estados.” (BASTOS, 2002, p. 512).
Maria Coeli Simdes Pires (1999) ao ressaltar que a promulgagao da Constituicéo

Federal de 1988 ocasionou relevantes alteracdes na fisionomia do Estado brasileiro afirma
gque estas mudancas trouxeram impactos significativos no que diz respeito ao tratamento dado
ao poder local. Este ganha relevancia no plano federativo, “[...] seja pela excepcionalidade do
statusa ele conferido, seja pela sinalizacado — pelo menos no plano constitucional — no sentido
da inversdo do movimento expansionista do poder central.” (PIRES, 1999, p. 151). Afirma
ainda que considerar o municipio como ente federado ratifica o federalismo de vocacéo
cooperativ&, previsto no artigo 23, paragrafo unitala Constituicdo Federal de 1988.

Em efeito, a Carta é categérica ao explicitar o Municipio na configuracdo da

Federacao, é prédiga em referéncias ao ente local: uma leitura de seu texto evidencia

a preocupacdo do constituinte em enaltecé-lo, quer no plano da estrutura do

federalismo; quer na partilha de competéncias, embora seja possivel verificar-se,

ainda, a persisténcia de competéncias centralizadas em relacdo a uma gama

consideravel de matérias; ou, ainda, no reconhecimento de seu papel como

importante agente de politicas publicas, e, especialmente, na dedicacdo de comandos
basicos e preordenadores da lei organica municipal. (PIRES, 1999, p. 151).

Outro autor que possui 0 mesmo posicionamento é André Ramos Tavares
(2006b). Este ao tratar dos fundamentos para um terceiro nivel federativo relaciona
valorizacdo do municipio e descentralizacdo administrativa do Estado. Neste contexto, afirma
o autor que “[...] quanto mais descentralizado o exercicio do poder do Estado, maiores as
chances de participacdo politica do cidaddo e, por consequéncia, mais elevado o nivel
democratico que se pode alcancar.” (TAVARES, 2006b, p. 972).

Nesta discusséo, concordamos com a literatura majoritaria no que se refere ao fato
do municipio ser considerado sim um ente federado, ndo obstante o pensamento dissonante de
José Afonso da Silva. Ha no texto constitucional vigente a previsdo da autonomia municipal
como um principio constitucional sensivel (artigo 34, inciso VII, da CF), o que evidencia sua

importancia no federalismo brasileiro. De outra parte, o fato dos modelos classicos de

2 Maria Herminia Tavares de Almeida (2005, p. 31) define federalismo de vocagdo cooperativa como sendo
aquele “caracterizado por formas de acdo conjunta entre esferas de governo, em que as unidades subnacionais
mantém significativa autonomia decisoria e capacidade de autofinanciamento.”

“Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: [...] Paragrafo
Unico. Leis complementares fixardo normas para a cooperacao entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal
e 0s Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em a&mbito nacional.”

13
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federalismo nao tratarem o municipio como ente federativo, por si s6, ndo impede que o
federalismo como forma de organizacao estatal passe por transformagdes em cada Estado de
acordo com suas peculiaridades.

Ademais, a Constituicdo Federal de 1988 ao tratar o Municipio, como peca
estrutural do regime federativo, procedeu a reparticdo de competéncias entre os trés entes
politicos, bem como conferiu autonomia ao ente local, autonomia que, para ser efetiva, exige
ao menos a existéncia de governo proprio e a titularidade competéncias privativas. Desta
forma, o “Municipio pode ser definido como pessoa juridica de direito publico interno, dotado
de autonomia assegurada na capacidade de autogoverno e da administracdo propria.”
(BASTOS, 2002, p. 512). Portanto, investigastatusdo Municipio na Constituicdo Federal
de 1988 exige que também se analise sua autonomia e suas competéncias. Estas discussoe

serdo feitas a seguir, iniciando-se com a tematica da autonomia municipal.

2.2 Autonomia dos municipios brasileiros

Hely Lopes Meirelles (2006, p. 90) afirma que autonomia deve ser compreendida
como a “[...] prerrogativa politica outorgada pela Constituicdo a entidades estatais internas
(Estados-membros, Distrito Federal e municipios) para compor seu governo e prover sua
Administracdo segundo o ordenamento juridico vigente (CF, art. 18).” Ou seja, autonomia é
“[...] a administracdo propria daquilo que lhe € proprio.” No mesmo sentido estda José Afonso
da Silva (2012, p. 640) ao conceituar autonomia como “[...] capacidade ou poder de gerir 0s
proprios negocios, dentro de um circulo prefixado por entidade superior.”

A autonomia n&o € poder originarid prerrogativa politica concedida e limitada
pela Constituicdo Federal. Tanto os Estados-membros, o Distrito Federal como os
Municipios tém sua autonomia garantida constitucionalmente, ndo como um poder
de autogoverno decorrente da Soberania Nacional, mas como um direito publico
subjetivo de organizar seu governo e prover sua Administracdo, nos limites que a
Lei Maior |hes traca. No regime constitucional vigente ndo nos parece que a
autonomia municipal seja delegacdo do Estado-membro ao Municipio para prover
sua Administracdo. E mais que delegacao; é faculdade politica, reconhecida na
propria Constituicdo da Republica. Ha, pois, umnimum de autonomia
constitucional assegurado ao Municipio, e para cuja utilizagdo ndo depende a

Comuna de qualquer delegacdo do Estado-membro. (MEIRELLES, 2006, p. 91,
grifo do autor).

Contudo, na histéria brasileira nem sempre 0s municipios detiveram esta ampla
prerrogativa politica conferida e limitada pela Lei Fundamental, ja que o0s textos
constitucionais anteriores outorgavam aos municipios apenas governo proprio e competéncia

exclusiva. Com o advento da Constituicdo de 1988 este cenario foi alterado, pois também foi
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reconhecido ao ente local o poder de auto-organizacdo. Dessa forma, com essa alteracao
ocorrida apés a promulgacdo do texto constitucional vigente, a autonomia municipal
encontra-se fundamentada em quatro capacidades: capacidade de auto-organizacéo,
capacidade de autogoverno, capacidade normativa propria e capacidade de autoadministracao.
Estas quatro capacidades correspondem, respectivamente, a autonomia politica, autonomia
normativa, autonomia administrativa e autonomia financeira. Esta é a classificacdo das
capacidades proposta por José Afonso da Silva (2012).

No mesmo sentido, ainda no que se refere as capacidades inerentes aos
municipios, encontra-se Maria Coeli Simdes Pires (2001, p. 168) ao afirmar que a
Constituicdo de 1988 apresenta “[...] um arranjo consistente da autonomia em fisionomia
retratada a partir de quadruplo enfoque: politico, auto-organizatério, financeiro e
administrativo.”. Entretanto, a mesma autora ressalta que tradicionalmente o conceito de
autonomia municipal fixou-se “[...] sobre os pilares do provimento privativo dos cargos
governamentais e da competéncia exclusiva do ente local no trato de assuntos afetos do seu
peculiar interesse.” (PIRES, 1999, p. 153).

André Ramos Tavares (2006b), por sua vez, fala em triplice capacidade que
caracteriza a autonomia: capacidade de autogoverno, capacidade de auto-administracéo e
capacidade de auto-organizacdo, incluindo-se nessa espécie a chamada capacidade de
autolegislacdo, que é chamada de capacidade normativa propria por José Afonso da Silva
(2012). Assim, a diferenca entre as classificacbes de André Ramos Tavares e de Joseé
Afonso da Silva reside no fato de ser a capacidade normativa propria uma categoria
autbnoma ou se estaria inserida na capacidade de auto-organizacdo. Ademais, Hely Lopes
Meirelles (2006, p. 93) afirma que essa enumeragcdo ndo € taxativa, constituindo apenas o
“[...] minimo de autonomia que os Estados-membros e a propria Unido devem reconhecer em
favor do Municipio, nada impedindo, todavia, que concedam outras franquias a
Administracgéo local.”

De qualquer forma, deve-se ter em mente que 0 conceito de autonomia se
modificou historicamente e ao longo das Constituicdes ja existentes no pais, fazendo com que
0s autores afirmem que a histéria brasileira constitui “[...] uma cronica de centralizacao,
reforcada por interdependéncia politica entre o governo federal e os estaduais, com mais ou
menos poder para um dos lados, mas sempre em detrimento da autonomia do municipio.”
(MOHN, 2006, p. 205).

Com efeito, a autonomia municipal, apesar de mantida em todos os textos
constitucionais desde a sua inauguracdo nominal na Carta Republicana de 1891, foi,
muitas vezes, relativizada ao longo da histéria brasileira, ja que seu contetdo néo se
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manteve uniforme nem esteve infenso aos interesses da Coroa, as vicissitudes dos
regimes e aos caprichos dos ditadores ou tecnocratas. Novas perspectivas sO se
abrirdo aos municipios na década de 80, a partir da mobilizacdo da sociedade, da
abertura politica e da distensédo, e vao ganhar corpo na Constituicdo de 1988, a qual
prescreve tratamento privilegiado a entidade local, integrando-a, formalmente, a
Federacdo e agregando, ainda, ao poder local a competéncia para a elaboracédo de
sua lei organica. Tudo isso vem consolidar, de modo expressivo, o conteldo da
autonomia municipal, sob o pilar do interesse local. (PIRES, 2001, p. 167-168).

José Afonso da Silva (2012, p. 641) ressalta que antes da Constituicdo de 1988 o
reconhecimento da autonomia municipal tinha um sentido remissivo, ou seja, “[...] a
Constituicdo remetia aos Estados o poder de criar e organizar seus Municipios.” Assim, o
chamado carater remissivo da autonomia municipal “[...] consistia em determinar aos Estados
gue, ao organizarem seus Municipios, Ihes assegurassem a autonomia, mas apenas quanto a
capacidades de autoadministracdo, autolegislacdo e autogoverno.” (SILVA, J. A., 2012, p.
641). De qualquer forma, com a promulgacédo da Constituicdo Federal de 1988, a autonomia
municipal no Brasil “[...] alcangca uma dignidade federativa jamais lograda no direito positivo
das Constituicdes antecedentes.” (BONAVIDES, 2011, p. 345), cuja importancia pode-se
verificar especialmente nos artigos 18, 29 e 30 da Lei Fundamental de 1988.

A combinacdo dos trés artigos sera doravante a pedra angular de compreensdo da
autonomia do municipio, que qualitativamente subiu de degrau com a adicao politica
feita ao todo federativo, em cujo arcabouco se aloja. Houve assim inovacédo de fundo
e substéncia, cuja profundidade se mede pela importancia da mudanca operada. Essa
mudanca espanca muitas duvidas que pairavam no passado tanto nas regides da
doutrina com da jurisprudéncia, acerca da autonomia municipal e dos seus limites

tedricos e objetivos, que, de (ltimo, Ihe foram tracados com mais amplitude,
generosidade, e precisdo. (BONAVIDES, 2011, p. 346).

Por outro lado, no regime constitucional vigente as normas referentes a autonomia
dirigem-se diretamente aos municipios a partir da Constituicdo de 1988, sendo que esta |Ihes
confere o poder de auto-organizagdo e conteudo de suas leis orgéanicas, além de estipular as
competéncias. Portanto, José Afonso da Silva (2012, p. 641-642) ao concluir afirma que a
“[...] ingeréncia dos Estados nos assuntos municipais ficou limitada aos aspectos estritamente
indicados na Constituicdo Federal, como, por exemplo, os referentes a cria¢do, incorporacao,
fusdo e ao desmembramento de Municipios (art. 18, § 4°) e a intervencéo (arts. 35 e 36).”

A autonomia politica, primeira espécie de autonomia municipal, esta intimamente
relacionada as capacidades de auto-organizacdo e de autogoverno. A capacidade de auto-
organizacédo € exercida pelo municipio mediante a elaboracdo de sua Lei Organica, espécie de
constituicdo municipal. Enuncia o artigo 2%put da Constituicdo Federal de 1988 que o
municipio “[...] se regera por lei organica, votada em dois turnos, com o intersticio minimo de

dez dias, e aprovada por dois tercos membros da Camara Municipal, que a promulgara,
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atendidos aos principios estabelecidos nesta Constituicdo e na Constituicdo do respectivo
Estado.” A Lei Orgéanica tera, portantstatus de lei fundamental no que se refere ao
municipio, desde que observados os requisitos do artigo 29 da Constituicdo Federal de 1988 e
0s principios estabelecidos na Constituicdo estadual. Deve-se ressaltar que a prépria
Constituicdo Federal, através dos incisos do artigo 29, indica o conteudo basico da Lei
Organica. José Afonso da Silva ao interpretar o artigo 29 afirma que a lei fundamental do
municipio tera que apresentar, além das regras de eletividade do Prefeito, do Vice-Prefeito e

dos Vereadores, normas sobre:

a) posse do Prefeito e dos Vereadores e seus compromissos; b) inviolabilidade dos
Vereadores por suas opinides, palavras e votos no exercicio do mandato, na
circunscricdo do Municipio; c) proibicdes e incompatibilidades, no exercicio da
vereanca, similares, no que couber, ao disposto na Constituicdo Federal para os
membros do Congresso Nacional e, na Constituicdo do respectivo Estado, para os
membros da Assembleia Legislativa; d) organizacdo das funcdes legislativa e
fiscalizadora da Camara Municipal; e) cooperacdo das associacdes representativas
de bairro com o planejamento municipal; f) iniciativa legislativa popular sobre
matéria de interesse especifico do Municipio, da cidade ou de bairros, através da
manifestacdo de, pelo menos, cinco por cento do eleitorado; g) perda do mandato do
Prefeito, incluindo como uma de suas causas o fato de ele assumir outro cargo ou
funcdo na administracéo publica direta ou indireta, ressalvada a posse em virtude de
concurso publico e observado o dispositivo no art. 38, I, IV e V. (SILVA, J. A.,
2012, p. 642-643).

O mesmo autor apds esclarecer quais as normas que devem constar da Lei
Organica também ressalta que determinados temas, mesmo previstos no artigo 29 da
Constituicdo Federal de 1988 como matérias a serem tratadas por Lei Orgéanica, sdo na

verdade de competéncia do constituinte nacional:

Certa “incisomania”, na redacao da Constituicdo, levou o constituinte a incluir como
inciso do art. 29 matérias que ndo podem constituir conteido da Lei Orgéanica
municipal, porque ndo se trata de assunto de sua competéncia, tais como as
referentes a definicdo de elei¢cdes, duragdo de mandato, pleito direto e simultdneo em
todo o Pais (como que Municipio pode tratar disso?), época das elei¢cdes e principio
da maioria absoluta(dois turnos), numero de Vereadores, referindo-se a minimos e
maximos na generalidade dos Municipios (como se isso pudesse ser objeto da Lei
Organica), e até o privilégio de foro do Tribunal de Justica, para julgamento do
Prefeito. Enfim, toda a matéria constante dos incs. I, I, IV e VIII do art. 29 é de
competéncia do constituinte nacional. Constituiam artigos, mas a preocupacao em
fazer a Constituicdo parecer com menor nimero de artigos, embora com a mesma
quantidade de matéria, levou a Relatoria a transforma-los em incisos,
inadequadamente, com sérios prejuizos para o bom entendimento do texto. A Lei
Organica pode até repetir essa matéria, inutiimente. (SILVA, J. A., 2012, p. 643).

A autonomia politica também esta diretamente relacionada com a denominada
capacidade de autogoverno, consubstanciada na eletividade do Prefeito e dos Vereadores,
tendo a Constituicdo Federal de 1988 extinguido totalmente a nomeacéo de prefeitos em todos

0S municipios, como ocorria durante a Ditadura Militar. O artigo 29 da Carta Magna estipula
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regras referentes a eleicdo dos representantes municipais. Estabelece que as eleigbes dc
Prefeito, do Vice-Prefeito e dos Vereadores, para mandato de quatro anos, serao realizadas
mediante pleito direto e simultaneo realizado em todo o pais (inciso I) em primeiro de outubro
do ano anterior ao término do mandato dos que devam suceder, havendo a possibilidade de
eleicbes em dois turnos em cidades com mais de duzentos mil eleitores (inciso Il). A posse do
Prefeito e do Vice-Prefeito devera ser realizada em primeiro de janeiro do ano subsequente ao
ano da eleicao (inciso Ill). O mesmo dispositivo fixa o numero de vereadores de acordo com a
populacdo da cidade, partindo-se de nove representantes legislativos em Municipios de até
quinze mil habitantes (inciso 1V, alinea “a”) até o maximo de cinquenta e cinco vereadores
nas cidades com mais de oito milhdes de habitantes (inciso 1V, alinea “x”).

Ha também no mesmo artigo a determinacdo de que os subsidios do Prefeito, do
Vice-Prefeito e dos Secretarios Municipais sejam fixados por lei de iniciativa da Camara
Municipal (inciso V), bem como ha regra referente aos subsidios dos Vereadores, que deverdo
ser fixados pela Camara Municipal, observando-se como parametros o numero de habitantes
da cidade e um percentual maximo relativo aos subsidios dos Deputados Estaduais (inciso
VI). Outras regras também séo apresentadas no mesmo artigo 29 da Constituicdo Federal de
1988 no que diz respeito a autonomia politica municipal, tais como a imunidade material dos
membros do Poder Legislativo, o julgamento do Prefeito perante o Tribunal de Justica e a
possibilidade de iniciativa popular de projeto de lei.

A autonomia administrativa, por sua vez, traduz a ideia de que o municipio tera
administracédo préopria no que se refere ao interesse local, além da organizacao e execuc¢ao dos
servigos publicos de sua competéncia. Administracdo propria pode ser definida como a “[...]
gestdo dos negécios locais pelos representantes do povo do Municipio, sem interferéncia dos
poderes da Unido ou do Estado-membro.” (MEIRELLES, 2006, p. 109). Em outras palavras,
“[...] o plano administrativo da autonomia diz respeito ao espaco de acdo do Municipio
voltada para organizacao e prestacéo de servigos de sua competéncia.” (PIRES, 1999, p. 155).
Esta espécie de autonomia encontra-se prevista principalmente no artigo 30, incisos 1V, V, VI,
VII, VIl e IX da Constituicdo Federal de 1988.

Art. 30. Compete aos Municipios:

[.-]

IV - criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislacdo estadual;

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessao ou permissao, 0s
servigos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem
carater essencial;

VI - manter, com a cooperacao técnica e financeira da Unido e do Estado, programas
de educacdo infantil e de ensino fundamental,
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VIl - prestar, com a cooperagéo técnica e financeira da Unido e do Estado, servicos
de atendimento a saude da populacéo;

VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacédo do solo urbano;

IX - promover a protecdo do patrimdnio histérico-cultural local, observada a
legislacdo e a acao fiscalizadora federal e estadual.

Deve-se ressaltar que o plano administrativo da autonomia municipal exige uma
analise cuidadosa de seu limite, sob pena do ente local invadir area de atuacéo relativa a
Unido e/ou Estados-membros. Esse limite de atuacéo é o denominado intere¥seDical
gualquer forma, conforme assevera Maria Coeli Simbes Pires (1999, p. 156), a autonomia
municipal deve ser interpretada por meio de analise conjunta dos artigos 23 e 30 da
Constituicao Federal de 1988, partindo-se do interesse local enquanto parametro fundamental
em termos de atuacdo municipal.

Por fim, tem-se a autonomia financeira, que encontra-se prevista no artigo 30,
inciso lll, da Constituicdo Federal de 1988, cuja redacdo enuncia competir ao municipio
“instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar suas rendas, sem
prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes nos prazos fixados em lei.”
(BRASIL, 1988). O plano financeiro da autonomia municipal deve ser exercido conforme os
artigos 14%°, 149-A'°, 156" e 158° todos da Lei Fundamental.

14 A expresséo interesse local ser4 melhor discutida no tépico seguinte que tratard das competéncias atribuidas

aos municipios brasileiros.

“Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao instituir os seguintes tributos: | -
impostos; Il - taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizagado, efetiva ou potencial, de
servigos publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposigdo; Il -
contribuicdo de melhoria, decorrente de obras publicas. § 1° Sempre que possivel, 0os impostos terdo carater
pessoal e serdo graduados segundo a capacidade econdmica do contribuinte, facultado a administragao
tributaria, especialmente para conferir efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os direitos
individuais e nos termos da lei, o patriménio, os rendimentos e as atividades econdmicas do contribuinte.”

“Art. 149-A Os Municipios e o Distrito Federal poderéo instituir contribuicdo, na forma das respectivas leis,
para o custeio do servico de iluminacéo publica, observado o disposto no art. 150, | e 11"

“Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre: | - propriedade predial e territorial urbana; Il -
transmissao "inter vivos", a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens imdveis, por natureza ou acessao fisica,
e de direitos reais sobre iméveis, exceto os de garantia, bem como cessédo de direitos a sua aquisicao; Il -
servicos de qualquer natureza, ndo compreendidos no art. 155, Il, definidos em lei complementar.”

“Art. 158. Pertencem aos Municipios: | - o produto da arrecadacdo do imposto da Unido sobre renda e
proventos de qualquer natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas
autarquias e pelas fundacBes que instituirem e mantiverem; Il - cinqlenta por cento do produto da
arrecadacdo do imposto da Unido sobre a propriedade territorial rural, relativamente aos iméveis neles
situados, cabendo a totalidade na hip6tese da opcéo a que se refere o art. 153, § 4°, llI; Ill - cinqlenta por
cento do produto da arrecadacdo do imposto do Estado sobre a propriedade de veiculos automotores
licenciados em seus territorios; 1V - vinte e cinco por cento do produto da arrecadacgéo do imposto do Estado
sobre operacdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacdes de servicos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicacdo. Paragrafo Unico. As parcelas de receita pertencentes aos
Municipios, mencionadas no inciso IV, serdo creditadas conforme 0s seguintes critérios: | - trés quartos, no
minimo, na proporgdo do valor adicionado nas operagOes relativas a circulagcdo de mercadorias e nas
prestacdes de servigos, realizadas em seus territérios; Il - até um quarto, de acordo com o que dispuser lei
estadual ou, no caso dos Territorios, lei federal.”
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Com efeito, inexpressivas seriam a autonomia politica e a autonomia administrativa
sem recursos proprios que garantissem a realizacdo de obras e a manutencéo dos
servigcos publicos locais. Seria uma quimera atribuir-se autogoverno ao Municipio
sem lhe dar renda adequada a execucdo dos Servicos necessarios ao seu progresso.
Felizmente, o legislador constituinte desde 1946 compreendeu bem essa realidade e
a deficiéncia dos regimes anteriores, que, embora, apregoando a importancia do
Municipio na vida nacional, lhes negavam recursos indispensaveis a sua subsisténcia
como entidade autdnoma, dotada de governo préprio e de servicos essenciais para
atender as necessidades de sua populagdo. (MEIRELLES, 2006, p. 112).

Em sintese, este € o conteldo da autonomia municipal previsto na Constituicao
Federal de 1988. Por outro lado, entendestatus do municipio brasileiro na ordem
constitucional vigente, além de uma investigacdo acerca de sua autonomia, também exige

uma analise no que se refere as suas competéncias, estudo feito a seguir.

2.3 Das competéncias atribuidas aos municipios e o critério do interesse local

José Afonso da Silva (2012, p. 479) define competéncia como sendo a “[...]
faculdade juridicamente atribuida a uma entidade ou a um érgdo ou agente do Poder Publico
para emitir decisdes.” Competéncias, por sua vez, “[...] sdo as diversas modalidades de poder
gue se servem 0s 0rgaos ou entidades estatais para realizar suas fungdes.” (SILVA, J. A,
2012, p. 479).

A Constituicdo Federal de 1988 mantendo a tradicdo dos textos anteriores
manteve o sistema de competéncias ou poderes reservados ou enumerados para a Uniao e par
0S municipios, restando aos Estados as competéncias ou poderes remanescentes, denominad
de competéncia residual. Este sistema encontra-se positivado no texto constitucional vigente
em seu artigo 25, paragrafo 1°, que enuncia: “Sao reservadas aos Estados as competéncias qu
ndo lhes sejam vedadas por esta Constituicdo.” A sistemética da competéncia residual, como
se vé, fol mantida, ndo obstante a existéncia de criticas entre os autores constitucionalistas:

O sistema de partilha das competéncias constitucionais foi razoavelmente alterado
ante o Texto anterior. Este mantinha maiores escripulos com relacdo ao modelo
classico de federacdo, ao permitir que ainda guardasse alguma significacdo o
principio de que os poderes nao ressalvados expressamente na Constituicdo como da
Unido pertencem aos Estados. Tratava-se do § 1°. do art. 13 da Constituicdo: “Aos
Estados sdo conferidos todos os poderes que, explicita ou implicitamente, nao lhes
sejam vedados por esta Constituicdo”. Nao obstante artigo de igual indole manter-se
na atual Constituicdo, é forgoso reconhecer que ja agora ele ganha ares de verdadeira
irrisdo, provocando mesmo a mofa e galhofa. Isso porque s&o tdo amplas as

competéncias atribuidas a titulos diversos a Unido, que a participacdo do Estado se
torna evanescente.” (BASTOS, 2002, p. 488-489)

De qualquer forma, a sistematica ainda encontra-se prevista na Constituicao

Federal de 1988. Sendo assim, ante a manutencdo do sistema de competéncias ou podere:
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reservados ou enumerados, deve-se definir o que sé&o estes poderes. Inicialmente, os podere:
reservados “[...] sdo os enumerados na ConstituicAo como pertencentes a Unido e aos
Municipios, e também o0s que estdo insitos naqueles e nos principios constitucionais
adotados.” (MEIRELLES, 2006, p. 131), j& os poderes explicitos “[...] sdo aqueles que estdo
literalmente expressos no texto constitucional, como os dos arts. 21 e 22, para a Unido, e os
do art. 30, para os Municipios.” (MEIRELLES, 2006, p. 131).

Outro tema decorrente diz respeito as espécies de competéncias, ja que “[...] as
matérias que compdem seu conteudo podem ser agrupadas em classes, segundo sua naturez
sua vinculagdo cumulativa a mais de uma entidade e seu vinculo a funcdo de governo.”
(SILVA, J. A., 2012, p. 479). Neste contexto, de acordo com José Afonso da Silva (2012),
podemos classificar as competéncias através da divisdo em dois grupos. O primeiro diz
respeito a competéncia material ou administrativa que, por sua vez, se subdivide em exclusiva
(artigo 21) e comum, cumulativa ou paralela (artigos 23). O segundo grupo é o da
competéncia legislativa que pode ser exclusiva (artigo 25, 88 1° e 29), privativa (artigos 22 e
30, incisos Il a IX), concorrente (artigo 24) e suplementar (artigo 24, § 2°).

No que se refere a categoria da competéncia material ou administrativa, a primeira
subdivisdo diz respeito a competéncia exclusiva, que € “[..] aquela na qual cada ente
federativo tem seu campo de atuacdo proprio, excludente da atuacdo de qualquer outra
atividade federativa.” (TAVARES, 2006b, p. 988). Trata-se de competéncia indelegavel, ao
contrario da competéncia privativa, que é delegavel. A competéncia comum, outra subdivisdo
de competéncia material ou administrativa, “[...] € aquela pela qual todos os entes federativos
detém, concomitantemente, idéntica competéncia. A atuacdo, portanto, ndo € exclusiva, mas
sim ‘concorrente’.” (TAVARES, 2006b, p. 989).

Por outro lado, na categoria denominada de competéncia legislativa, tem-se
inicialmente a competéncia exclusiva, definida anteriormente. Além desta, ha a competéncia
privativa que € aquela prépria de uma entidade, contudo, com possibilidade de delegacdo. Ha
ainda a competéncia concorrente que compreende dois elementos, quais sejam, “[...]
possibilidade de disposicdo sobre 0 mesmo assunto ou matéria por mais de uma entidade
federativa e primazia da Unido no que tange a fixacdo de normas gerais.” (SILVA, J. A,
2012, p. 481). Finalmente, ha a competéncia suplementar podendo ser definida como o “[...]
poder de formular normas que desdobrem o conteddo de principios ou normas gerais ou que
supram a auséncia ou omissao destas.” (SILVA, J. A., 2012, p. 481).

Falar em espécies de competéncias também nos remete ao tema da reparticdo de

competéncias, “[...] considerada como um dos elementos essenciais ao federalismo e sua
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caracterizacdo efetiva.” (TAVARES, 2006b, p. 987). A reparticdo de competéncias € tratada
por meio do principio da predominancia do interesse, cuja definicdo é também apresentada
por André Ramos Tavares:
Nesse campo, identifica-se uma orientacdo geral para estruturar a reparticio de
competéncias. Trata-se do denominado “principio da predominancia do interesse”.
Esse principio significa, sucintamente, que a Unido cabe tratar das matérias de
interesse geral, nacional, amplo. Aos Estados, daquelas que suscitam um interesse
menor, mais regional. Por fim, aos Municipios cabe tratar das matérias de interesses

restritos, especialmente locais, circunscritos a sua 6orbita menor. (TAVARES, 2006b,
p. 987).

Obviamente o principio da predominancia do interesse deve ser estudado com
cuidado, pois muitas vezes “[...] no Estado moderno, se torna cada vez mais problemético
discernir o que € interesse geral ou nacional do que seja interesse regional ou local.” (SILVA,
J. A, 2012, p. 478). Assim, “[...] é por isso que se fala em predominancia e ndo em
exclusividade. Dificil ou impossivel sera a tarefa de sustentar uma matéria como sendo
exclusivamente de ambito nacional, regional ou local.” (TAVARES, 2006b, p. 987-988). Essa
dificuldade ocorre porque em diversos casos “[...] certos problemas ndo sdo de interesse
rigorosamente nacional, por ndo afetarem a Nacdo como um todo, mas nao sao simplesmente
particulares de um Estado, por abrangerem dois ou mais deles.” (SILVA, J. A., 2012, p. 478).

O principio da predominéancia do interesse se mostra de fundamental importancia
ao estudarmos as competéncias constitucionais atribuidas aos municipios brasileiros, ja que a
Constituicao Federal de 1988 ao tratar do tema adotou o seguinte critério: “[...] competem aos
Municipios todos os poderes inerentes a sua faculdade para dispor sobre tudo aquilo que diga
respeito ao seu interesse local.” (BASTOS, 2002, p. 512). O cerne da competéncia municipal
na Constituicdo Federal de 1988 encontra-se no artigo 23 e no artigo 30, cujas redagdes Sao as
seguintes:

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

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

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

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

IV - impedir a evaséo, a destruicdo e a descaracterizacdo de obras de arte e de outros
bens de valor histérico, artistico ou cultural;

V - proporcionar os meios de acesso a cultura, a educacao, a ciéncia, a tecnologia, a
pesquisa e a inovacgao;

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

VII - preservar as florestas, a fauna e a flora;
VIII - fomentar a producdo agropecudria e organizar o abastecimento alimentar;
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IX - promover programas de construcdo de moradias e a melhoria das condicdes
habitacionais e de saneamento basico;

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

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

XII - estabelecer e implantar politica de educacéo para a seguranca do transito.
Paragrafo Unico. Leis complementares fixardo normas para a cooperacao entre a
Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio
do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional.

Art. 30. Compete aos Municipios:

| - legislar sobre assuntos de interesse local;

Il - suplementar a legislacéo federal e a estadual no que couber;

Il - instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar suas
rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes nos
prazos fixados em lei;

IV - criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislacdo estadual;

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessao ou permissao, 0s
servigos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem
carater essencial;

VI - manter, com a cooperacao técnica e financeira da Unido e do Estado, programas
de educacéo infantil e de ensino fundamental,

VIl - prestar, com a cooperagéo técnica e financeira da Unido e do Estado, servigos
de atendimento a saude da populacao;

VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacédo do solo urbano;

IX - promover a protecdo do patrimdnio histérico-cultural local, observada a
legislacdo e a acao fiscalizadora federal e estadual.

No que se refere ao artigo 23 da Lei Fundamental, que trata da denominada
competéncia comum, observa-se que a Unido, Estados, Distrito Federal e municipios possuem
a responsabilidade de tratar sobre as atividades ali indicadas (saude, educacéo, preservacao dt
meio ambiente, combate a pobreza, cultura, etc). Assim, pode-se afirmar que “[...] os
constituintes de 1988 fizeram uma clara op¢ao pelo principio de que a responsabilidade pela
provisdo da maioria dos servi¢cos publicos, em especial 0s sociais, € comum aos trés niveis.”
(SOUZA, 2005, p. 111-112). Este dispositivo confirma a ideia de que o federalismo
brasileiro, ao menos no plano teérico, possui um carater cooperativo. Portanto, com o advento
da Constituicdo de 1988, o Municipio emerge como um relevante agente em termos de
politicas publicas nas mais diversas areas, recebendo através do texto constitucional
importantes e complexas tarefas.

Em relacdo ao artigo 30 da Constituicdo Federal, comando de centralidade
inegavel para o municipio (PIRES, 1999), deve-se primeiramente esclarecer que o constituinte
apresentou no mesmo dispositivo as competéncias materiais e legislativas do ente local, sendo
que o critério do interesse local € o ponto de partida em ambas as hipoteses. Antes de se tentat
conceituar o que seja interesse local cumpre destacar que a expressao “[...] abrange néo sé a:

leis votadas pela Camara e promulgadas pelo prefeito como, também, os regulamentos
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expedidos pelo Executivo em matéria de sua algada.” (MEIRELLES, 2006, p.109), bem como
mostra-se igualmente importante asseverar que “[...] os assuntos de interesse local surgem em
todos os campos em que o0 Municipio atue com competéncia explicita ou implicita.”
(MEIRELLES, 2006, p. 136).

A expresséo interesse local veio substituir o termo peculiar interesse utilizado nas
constituicbes anteriores, “[...] no que ganhou em amplitude e precisdo conceitual, permitindo
a evolucéo e adaptacédo do regime estabelecido, em face da vastidao do territorio nacional e
das particularidades de cada localidade.” (MEIRELLES, 2006, p. 135). Falar em interesse
local traz consigo uma premissa, qual seja, a de que “[...] uma correta interpretacao
constitucional dessa norma ha de concluir ser prescindivel a exclusividade do interesse local.
Basta que predomine o aspecto local do assunto.” (TAVARES, 2006b, p. 993). Assim, a

expressao nao se refere a exclusividade, mas ao critério de prevaléncia (PIRES, 1999, p. 156).

O conceito-chave utilizado pela Constituicdo para definir a area de atuacdo do
Municipio é o de interesse local. Caird, pois, na competéncia municipal tudo aquilo
que for de seu interesse local. E evidente que ndo se trata de um interesse exclusivo,
visto que qualquer matéria que afete uma dada comuna findara de qualquer maneira,
mais ou menos direta, por repercutir nos interesses da comunidade nacional.
Interesse exclusivamente municipal é inconcebivel, inclusive por razdes de ordem
l6gica: sendo o Municipio parte de uma coletividade maior, o beneficio trazido a
uma parte do todo acresce a este proprio todo. Os interesses locais dos Municipios
sdo o0s que entendem imediatamente com as suas necessidades imediatas, e,
indiretamente, em maior ou menor repercussdo, com as necessidades gerais.
(BASTOS, 2002, p. 513).

Portanto, “[...] estabelecida essa premissa € que se deve partir em busca da
competéncia municipal, a fim de selecionar os que sdo e 0s que nao sao de seu interesse
local, isto €, aqueles que predominantemente interessam a atividade local.” (MEIRELLES,
2006, p. 135).

Seria fastidiosa — e indtil, por incompleta — a apresentacao de um elenco casuistico
de assuntos de interesse local do Municipio, porque a atividade municipal, embora
restrita ao territério da Comuna, é multifaria nos seus aspectos e variavel na sua
apresentacéo, em cada localidade. Acresce, ainda, notar a existéncia de matérias que
se sujeitam simultaneamente € regulamentacdo pelas trés ordens estatais, da a sua
repercussdo no ambito federal, estadual e municipal. Exemplos tipicos dessa
categoria séo transito e asaude publicasobre os quais dispéem a Uni&egtas

gerais Cdédigo Nacional de Transito, Codigo Nacional de Saude), os Estados
(regulamentagéoRegulamento Geral de Transito, Codigo Sanitario Estadual) e o
Municipio (servicos locais estacionamento, circulacdo, sinalizacdo etc;
regulamentos sanitarios municipais). Isso porque sobre cada faceta do assunto ha um
interessepredominantede uma das trés entidades governamentais. Quando essa
predominancia toca ao Municipio a ele cabe regulamentar a matéria, como assunto
de seuinteresse local Dentre os assuntos vedados ao Municipio, por ndo se
enquadrarem no conceito dmteresse local € de se assinalar, a titulo
exemplificativo, a atividade juridica, a seguranca nacional, o servico postal, a
energia em geral, a informatica, o sistema monetario, a telecomunicagao e outros
mais que, por sua propria natureza e fins, transcendem o ambito local. Muitas,
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entretanto, sdo atividades que, embora tuteladas ou combatidas pela Unido e pelos
Estados-membros, deixam remanescer aspectos de competéncia local, e sobre os
guais o Municipio ndo spode comodeve intervir atento a que a acdo do Poder
Publico é sempre unpoder-dever Se o Municipio tem o poder de agir em
determinado setor para amparar, regulamentar ou impedir uma atividade util ou
nociva a coletividade, tem correlatamente, dever de agir como pessoa
administrativa que €, armada de autoridade publica e de poderes proprios para a
realizacdo de seus fins. (MEIRELLES, 2006, p. 135, grifo do autor).

O Supremo Tribunal Federal em alguns julgados ja se pronunciou acerca do
conceito de interesse local. O mais importante a ser destacado neste trabalho diz respeito ao
julgamento do Recurso Extraordinario 586.224/SP (BRASIL, 20 #i8)relatoria do Ministro
Luiz Fux, quando foi asseverado que o conceito e a definicdo de interesse local sao diferentes,
pois a definicho somente é obtida mediante analise de cada caso concreto, ao contrario do
conceito que pode ser compreendido em abstrato. Sendo assim, pode-se dizer que a analise dc
conceito de interesse local ndo dispensa uma investigacdo referente as circunstancias da
situagao in concreto.

A imprecisdo do conceito de interesse local, se por um lado pode gerar a
perplexidade diante de situagfes inequivocadamente ambiguas, onde se entrelagam
em partes iguais 0s interesses locais e regionais, por outro, oferece uma elasticidade
que permite uma evolucdo da compreensdo do Texto Constitucional, diante da
mutacao por que passam certas atividades e servigcos. A variacdo de predominancia
do interesse municipal, no tempo e no espaco, € um fato, particularmente no que diz

respeito a educacdo primaria, transito urbano, telecomunicacfes etc. (BASTOS,
2002, p. 513).

A andlise do contexto no qual encontra-se inserido o poder local ndo se mostra
relevante apenas para definir o que constitui o chamado interesse local. Essa investigacao
também revela que o municipio brasileiro esta inserido em um federalismo contraditorio, que
impde ao poder local grandes desafios e, ao mesmo tempo, faz com que o poder local se
transforme em um importante agente concretizador das promessas existentes na Constituicdo
Dirigente de 1988. E justamente esse debate que seréa feito a seguir como forma de se melhor
compreender a realidade politico-constitucional brasileira no que se refatta®do

municipio na ordem constitucional vigente.
2.4 Contradigbes do federalismo e os desafios do poder local

As anadlises feitas até agora realcaram a importancia dada ao poder local pela

Constituicdo Federal de 1988 ao Ihe considerar ente federado, reconhecendo sua autonomia €

19 STF - RE 586224/SP — Relator: Min. Luiz Fux — Julgamento: 05/03/2015 — Orgao Julgador: Tribunal Pleno —
Publicacdo: DJe-085 — Divulg. 07-05-2015 — Public. 08-05-2015.
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fixando suas competéncias materiais, legislativas e tributarias. Contudo, ndo obstante estas
importantes inovagoes, algumas observagdes devem ser feitas no que se refere aos desafios d
poder local no ambito do federalismo brasileiro.

A primeira grande questdo que se coloca € a relacdo entre federalismo e
descentralizacdo. De acordo com Eduardo Kugelmas e Lourdes Sola (1999) as analises
relativas ao federalismo brasileiro tradicionalmente se utilizam do bindmio centralizagao-
descentralizacdo, associando a centralizagdo com autoritarismo e a descentralizacdo com
avancos democraticos, sendo que houve durante a elaboracéo da Lei Fundamental de 1988 a
utilizagéo dessa relacdo descentralizagéo e democratizagdo. Contudo, segundo os autores, ess
analise se mostra equivocada, ja que a histéria politica do pais demonstra que, na verdade,
foram colocados em pratica, muitas vezes e simultaneamente, mecanismos centralizadores e
descentralizadores. Marta Arretche (1996, p. 5), na mesma linha de raciocinio, no que se
refere ao ideal democréatico, afirma que a realizacdo deste “[...] depende mais da possibilidade
de que determinados principios possam traduzir-se em instituicées politicas concretas do que
da escala ou ambito de abrangéncia de tais instituices.”

Por isso, a dificuldade em se rotular o federalismo brasileiro, fez com que Maria
Herminia Tavares de Almeida (2005, p. 29) tenha ressaltado que a federacdo no Brasil
constitui um “[...] arranjo complexo em que convivem tendéncias centralizadoras e
descentralizadoras, impulsionadas por diferentes forgas, com motivacdes diversas, produzindo
resultados variados.” Assim, nos parece correta a afirmacdo de Celina Souza (2005, p. 111)
que “[...] outorgar o rotulo de centralizado ou descentralizado ao federalismo brasileiro parece
nao dar conta da sua atual complexidade.” Neste contexto, 0 mais adequado seria considerar a
federacao brasileira alinhada ao federalismo cooperativo, conforme expresso no artigo 23 da
Constituicao Federal, ainda que a aplicacdo deste dispositivo ocasione criticas e debates dos
mais variados.

Isso gera debates acalorados sobre qual nivel é responsavel por qual politica ou
servigo publico. Tal debate, que resulta, muitas vezes em trocas de acusacgdes entre
governantes, desconsidera que o0s constituintes optaram por uma divisdo
institucional de trabalho entre os entes federativos claramente compartilhada,
sinalizando que o federalismo brasileiro teria um carater mais cooperativo do que
dual ou competitivo. No entanto, e apesar do grande nimero de competéncias
concorrentes, na pratica existem grandes distancias entre o que prevé a Constituicdo
e sua aplicagdo. O objetivo do federalismo cooperativo esta longe de ser alcangado
por duas razdes principais. A primeira esta nas diferentes capacidades dos governos
subnacionais de implementarem politicas publicas, dadas as enormes desigualdades
financeiras, técnicas e de gestdo existentes. A segunda esta na auséncia de

mecanismos constitucionais ou institucionais que estimulem a cooperac¢éo, tornando
o sistema altamente competitivo. (SOUZA, 2005, p. 112).
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O fortalecimento ou constrangimento da descentralizagdo no ambito do
federalismo cooperativo teria como fator fundamental o desenho institucional da politica
publica, sendo que a municipalizacdo da educacdo e da saude constitui um exemplo nesse
sentido. De acordo com Celina Souza (2004, p. 35) as politicas de educacédo e saude foram
concebidas “[...] como um sistema complexo de relacdes intergovernamentais baseado em
recompensas e sanc¢des. Tal sistema tornou racional para 0os municipios a adesdo a uma novze

institucionalidade.”

Em resumo, a experiéncia brasileira mostra que determinagdes constitucionais,
normas, interesses de grupos ou capacidade gerencial e financeira, embora
importantes, ndo foram suficientes para deslocar a implementacdo de politicas
universais para as esferas locais. O desenho institucional da politica — moldado em
torno de mecanismos de recompensas e sancdes, regras claras e universais — e 0
apoio do Executivo federal na liberacdo regular dos recursos parecem ser as
variaveis mais importantes para a transferéncia de responsabilidades de
implementacdo para governos locais. Esses resultados mostram que a
descentralizacdo/municipalizacdo no Brasil ndo implicou a transferéncia de
capacidade decis6ria para as esferas subnacionais, mas sim na delegacdo de
responsabilidade sobre a implementacdo de algumas politicas sociais universais, 0
gue nao é tarefa facil para milhares de municipios brasileiros. A experiéncia
brasileira também mostra que as rela¢gbes intergovernamentais evoluiram para um
sistema lubrificado por recompensas e sancdes, o que reduziu o grau de conflito
entre os niveis de governo, mas, a0 mesmo tempo, restringiu a autonomia de gasto e
de decisdo concedida aos governos locais pela Constituicdo de 1988. (SOUZA,
2004, p. 37).

O federalismo brasileiro também se mostra contraditério em relagcdo a
distribuicdo de competéncias, podendo-se afirmar, novamente com fundamento em Celina
Souza (2005, p. 112), que a “[...] l6gica que rege a distribuicdo de competéncias entre 0s
entes constitutivos da federacéo é paradoxal.” O paradoxo consiste na concentracdo de um
maior numero de competéncias em torno da Unido, ao mesmo tempo em que o0 texto
constitucional considera o municipio um importante agente indutor e executor de politicas

publicas em areas relevantes, tais como nos casos da educacao e da saude.

O traco principal que marca profundamente a nossa ja capenga estrutura federativa é
o fortalecimento da Unido relativamente as demais pessoas integrantes do sistema. E
lamentavel que o constituinte ndo tenha aproveitado a oportunidade para atender ao
gue era o grande clamor nacional no sentido de uma revitalizacdo do nosso principio
federativo. O Estado brasileiro na nova Constituicdo ganha niveis de centralizacéo
superiores a maioria dos Estados que se consideram unitarios e que, pela via de uma
descentralizagdo por regides ou por provincias, consegue um nivel de transferéncia
das competéncias tanto legislativas quanto de execucdo muito superior aquele
alcancado pelo Estado brasileiro. Continuamos, pois, sob uma Constituicdo
eminentemente centralizadora, e se alguma diferenca existe relativamente a anterior
€ no sentido de que esse mal (para aqueles que entendem ser um mal) se agravou
sensivelmente. (BASTOS, 2002, p. 487).
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Se nao bastasse a concentracdo de competéncias em torno da Unido, fazendo com
que esta exerca um papel hegemdnico na atividade publica, o que se verifica muitas vezes
ainda no Brasil € a implementacdo de uma politica nacional tracada pelo governo federal,
cabendo aos municipios apenas a execucao desta politica publica, jA que estes estdo mais
proximos do problema a ser enfrentado, 0 que seria apenas uma mera descentralizagdo de
conotacédo juridico-administrativa e ndo politica. A titulo de exemplo, tém-se novamente as
politicas publicas educacionais que, ndo obstante o papel fundamental dos municipios no que
se refere a sua implementacdo, sdo tracadas através de diretrizes gerais estipuladas pele
Unido. Desta forma, apesar de todas as inovagdes constitucionais, ainda permanece em vigor
este “[...] modelo de dependéncia da esfera municipal das instancias estadual e federal, com
seus consequentes defeitos, como o clientelismo, 0 governismo e outros mecanismos espurios,
como a adocao de critérios politicos para a liberacdo de emendas orcamentarias.” (MOHN,
2006, p. 234).

Ou seja, a administracdo municipal € encarada como se fosse mera entidade da
administracado indireta do ente federado de instancia superior, ou entdo um érgéo ou
um departamento deste (com a peculiaridade de ter o dirigente eleito). Assim, a
singular posicdo do municipio como integrante da federacdo brasileira, a partir da
Constituicdo de 1988, que Ihe confere autonomia politico-administrativa
(diversamente do que ocorre nas demais federacfes, em que 0 municipio € mera
circunscricdo administrativa), € mais uma disposicéo legal que ainda se distancia da
realidade. Nao se pode considerar autonomia a execuc¢ao de uma politica ou lei que
seja exterior a determinacao daquele que a ela deva se submeter, ideia que se situa
no outro extremo, o da heteronomia. (MOHN, 2006, p. 206).

Assim, pode-se igualmente dizer que “[...] a nocédo tradicional de autonomia é
hoje insuficiente para sintetizar a compreenséo de todos os vetores do poder local.” (PIRES,
2001, p. 230). Esta compreenséao tradicional da autonomia pode ser considerada defasada
justamente em razao da nova significacdo do municipio no contexto atual, sendo o poder local
constantemente pressionado em termos de demandas por servicos publicos de qualidade.
Afinal, “[...] tudo, efetivamente, acontece ou repercute nas cidades, impondo-lhes, em
especial as megacidades, desafios imensuraveis de superacdo da crise e das disfuncdes d
politica mundial.” (PIRES, 2001, p. 234).

O Municipio, especialmente, had de se afirmar como contraponto da tendéncia
universalizante, como espac¢o de expressdo do homem sujeito, de significacdo do
dado ou estatistica e, ainda, had de ser visto colocus de apropriacdo dos
beneficios da civilizacdo e de revelacdo de seus efeitos perversos e, portanto, como
base fisica que sustenta os efeitos das diversas politicas. Assim, o Municipio,
tradicional objeto de investigacdo nos campos do Direito, da Administracdo Publica
e do Urbanismo, emerge como desafio em outras areas do conhecimento, colocando-
se, sobretudo, como categoria funcional estratégica de garantia de referéncia e de
identidade dos cidadaos e da crise contemporanea. Nessas circunstancias, o proprio
Direito, na tentativa de articular respostas satisfatorias para as perplexidades atuais,
ha de desenvolver animo criador de nova reflexdo acerca dos conteddos desse
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nucleo de estudos, na busca da releitura e da ressemantizacdo de seus elementos, a
partir de considera¢gBes outras, que, classicamente, refugiram ao plano comum de
analise ou ao rigor da cogitacdo estritamente juridica. A autonomia municipal, tema
estruturante das construgdes juridicas nesse campo, ha, pois, de ser retomada tendo
em vista a nova contextualizacdo e a contribuicdo multidisciplinar que se adensa no
estudo de estratégias de gestdo contemporénea e de compreenséo da trama urbana e
dos diversos atores que a tecem. (PIRES, 2001, p. 229-230).

E justamente esta preocupacdo com a nova significacdo dos municipios e sua
valorizacédo enquantiocusprivilegiado no enfrentamento dos problemas sociais que passou a
predominar em diversas reunifes e eventos realizados nos ultimos anos. Podemos citar a
Conferéncias das Cidades Europeias realizada em Roterdd no ano de 1986, a criacdo do
Comité de Regides em 1993 ao reconhecerem os governos locais como membros integrantes
da entidade, a Conferéncia sobre Populacdo da ONU realizada na cidade do Cairo em 1994, a
Conferéncia de Prefeitos que antecedeu a reunidao da Cupula Social em Copenhague realizada
em 1995, além da Conferéncia sobre o Habitat feita em Istambul. Entre as iniciativas
indicadas merece destaque a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Assentamentos Humanos
cujo pioneirismo se deve ao reconhecimento dos entes locais como atores importantes na
formulacdo de propostas relacionados aos problemas de habitacdo e urbanismo (PIRES,
2001).

As iniciativas no d&mbito da Conferéncia, incorporando temas urbanos de forma cada
vez mais ampla, propiciaram a interlocu¢do da agéncia internacional com as cidades
como entes politicos. Volta-se 0 organismo para o investimento na capacidade de
gestdo municipal, a0 mesmo tempo em que estimula a criatividade dos governos
locais, promovendo a selecdo diest Praticesexperiéncias inovadoras e exitosas,

para possivel aproveitamento por outras comunidades. Do acervo de cem
experiéncias selecionadas pelo Comité Internacional, quatro s&o brasileiras: o
Orcamento Participativo de Porto Alegre; o Programa CEARA Periferia de
Fortaleza; o Programa de Atendimento a Crianca de Santos e o Saneamento
Ambiental de Joboatdo. Entre as quarenta selecionadas para apresentacdo em
Istambul, tiveram lugar a de Porto Alegre e a de Fortaleza. De toda a experiéncia,
emergem com clareza novos papéis dos poderes locais, a importancia das parcerias,
a preocupacdo com novos modelos de cooperacdo, a perspectiva das relacdes
horizontais nas cidades, a participacdo popular e a necessidade de um novo enfoque
para o tema de infra-estruturas urbanas assentado numa nova logica integrativa que
associa a gestao urbana e a politica ambiental (PIRES, 2001, p. 237-238).

De qualquer forma, Dieter Bruhl (1993, p. 41) ao analisar a Constituicdo Federal
de 1988 assevera que “[...] a nova posicdo constitucional dos Municipios no sistema do
Estado brasileiro ndo pretende, simples e unicamente, conferir o desejo de um melhoramento
essencial da administracdo do pais.” A intencdo do constituinte, segundo o autor, foi muito
além, pois o “[...] sentido destes novos dispositivos esta muito mais em assegurar, através da

nova organizacao do Estado, um fundamento para uma profunda democratizacdo da sociedade
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brasileira.” (BRUHL, 1993, p. 41). Obviamente né&o se trata de tarefa facil, principalmente em

razdo do contexto tdo desigual que marca a realidade brasileira.
Conforme o exposto, fica claro que o propdsito de descentralizacdo da Constituicdo
Brasileira se tornou uma dificil tarefa, frente aos problemas sérios que esperam uma
solucéo, sobretudo por se ter colocado, pela primeira vez nas condi¢des brasileiras,
os Municipios no mesmo patamar, referentes aos direitos constitucionais, que a
Unido e os Estados. Esta situacdo permite, exclusivamente, uma diferenciacéo
funcional em relagdo as obrigacdes e direitos da Unido, dos Estados e dos
Municipios. N&do é possivel, a partir de direitos contidos na Constituicdo, que a
Unido ou um Estado governem de fora para dentro do Municipio. A impresséo que
se estabelece é que a nova distribuicdo do poder administrativo-politico, a qual a
Constituicdo efetuou, contraria muitos interesses de poder politicos e econémicos e,
consequentemente, ainda devera se impor na estrutura politica e social do Pais, que

tem muitas dificuldades de sobreviver com as novas predisposi¢cdes da Constituicdo
de 1988. (BRUHL, 1993, p. 42-43).

Os municipios brasileiros, inseridos em um federalismo simultaneamente
contraditério e arrojado, possuem papel fundamental na concretizagcdo dos preceitos
constitucionais, especialmente nos que se refere aos objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil previstos no artigo 3° da Carta Magna de 1988. Os desafios obviamente
nao sdo poucos. Porém, justamente a proximidade entre o ente local e os problemas sociais
faz com que o municipio busque instrumentos eficazes quanto ao seu enfrentamento.

Assim, este contexto de assuncdo de novas responsabilidades e de problemas
sociais acabou estimulando os municipios brasileiros a atuar internacionalmente como forma
de buscar solucdes para as dificuldades enfrentadas, dando-se inicio ao “[...] desafio
contemporaneo do ente local de se pér como efetivo agente do processo internacional e de
arrojar-se com criatividade para superacédo da crise contemporanea.” (PIRES, 2001, p. 230). A
atuacdo internacional surge, entdo, como uma importante ferramenta nesse sentido. Esta

atuacao internacional de municipios serd o tema do proximo capitulo.
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CAPITULO 3 A PARADIPLOMACIA COMO NOVA FORMA DE MANIFESTACAO
DOS ENTES POLITICOS NA ESFERA INTERNACIONAL

3.1 Conceito de paradiplomacia, classificacfes, interesses e determinantes

A atuacdo internacional de municipios esta intimamente ligada ao estudo da
paradiplomacia, ja que esta compreende a atuacéo internacional dos entes subnacionais de urn
modo geral. Este termo comecou a ser utilizado no inicio dos anos 1980 de forma casual,
tendo o basco Panayotis Soldatos (SOLDATOS, 1990) difundindo a expressao para designar a
atividade internacional desenvolvida entre entes politicos nao-centrais situados em paises
distintos. Outros autores também definiram o conceito de paradiplomacia. Ivo Duchacek
(1990, p. 37), por exemplo, a define como “[...] a entrada direta ou indireta de governos nao
centrais no campo das relagfes internacionais.” Na literatura brasileira, José Vicente da Silva
Lessa (2007, p. 38) a define como “[...] politica deliberada de delega¢éo de responsabilidades
em face da crescente complexidade dos assuntos que afetam regides fronteiricas e das
especificidades dos interesses locais.” Estas sdo apenas algumas definicbes encontradas n:
literatura. Mas, para além da contribuicdo destes autores, uma das definicdes mais utilizadas
do termo € a de Noé Cornago Prieto (2004, p. 251):

A paradiplomacia pode ser definida como o envolvimento de governo subnacional
nas relacBes internacionais, por meio do estabelecimento de contatos, formais ou
informais, permanentes ou provisérios (ad hoc), com entidades estrangeiras publicas

ou privadas, objetivando promover resultados socioecondmicos ou politicos, bem
como qualquer outra dimenséo externa de sua prépria competéncia constitucional.

De qualquer forma, independentemente da definicdo a ser adotada, deve-se
ressaltar que o estudo da paradiplomacia ainda se utiliza do Estado nacional enquanto
referencial, j& que o proprio termo traduziria a ideia de que essa atuacdo seria paralela a
diplomacia tradicional. Neste contexto, existe uma concepc¢éo de que a atuacao internacional
dos entes subnacionais e a diplomacia tradicional estariam lado a lado. Contudo, essas
atuacdes podem gerar conflitos, ao contrario da ideia que se pode ter acerca de atuacao
paralela. Alids, “[...] as proprias expressoes frequentes no estudo do fenébmeno relevam o
referencial do Estado nacional, das suas caracteristicas e das acdes politicas.”
(MATSUMOTO, 2011, p. 30). Expressdes como “governo subnacional”’, “unidade infra
estatal”, politica externa federativa”, “diplomacia constituinte”, “micro-diplomacia”,

“governos nao-centrais” ou “atores livres de soberania” confirmam esta ideia.
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Além da problematica relacionada ao termo paradiplomacia e a utilizagdo do
Estado nacional enquanto referencial, ha também outros autores que apresentam criticas ao
proprio conceito de paradiplomacia, tendo alguns, inclusive, apresentado novos termos. Brian
Hocking (2004) utiliza a expressao “diplomacia de mudltiplas vias” ou de “mdultiplas
camadas”. O autor afirma que a utilizagdo do termo paradiplomacia se mostra perigosa, ja que
reforcaria possiveis conflitos entre a atuacao internacional dos entes subnacionais e o governo
central. Por isso, entende que a diplomacia ndo deveria ser considerada uma forma de atuacac
segmentada entre diversos atores no Estado, mas sim um sistema onde as diversas atuacoes ¢
relacionam no interior da estrutura estatal. Maria Clotilde Meirelles Ribeiro (2008) ao analisar
o pensamento de Brian Hocking acerca da diplomacia de mdultiplas vias ou de multiplas
camadas afirma que o autor:
Define o fenbmeno como intensivo, extensivo e permanente, frente a atividade dos
atores da paradiplomacia e aos recursos que estes possuem, muitas vezes superiores
aos recursos dos governos centrais. E destaca, ainda, a importadncia da
paradiplomacia, que toca todos os dominios da acéo internacional dos governos
centrais, incluindo as questdes militares, de cooperacéo, de desenvolvimento e de

direitos humanos, tendo ainda os atores paradiplomaticos um papel essencial na
atracéo de investimentos estrangeiros. (RIBEIRO, 2008, p. 161).

Na literatura brasileira tem-se Gilberto Rodrigues (2004, p. 40) que utiliza a
expressao “politica externa federativa”, que seria “[...] a estratégia prépria de um estado ou
municipio, desenvolvida no &mbito de sua autonomia, visando a sua inser¢éo internacional, de
forma individual ou coletiva.” Gilberto Rodrigues também afirma que outros termos sao
utilizados, tais como diplomacia federativa e cooperacdo internacional descentralizada ou
federativa. A primeira foi criada pelo Ministério das Relacbes Exteriores como forma de
identificar a atuacdo internacional de estados e municipios brasileiros, j& a segunda constitui
uma expressao utilizada pela literatura especializada, também adotada pela Subchefia de
Assuntos Federativos da Presidéncia da Republica no Brasil, para indicar as acoes
internacionais de entes locais por meio de cooperacao internacional, através do principio da
subsidiariedade.

Para além dessas questdes, podemos pensar em tipologias da paradiplomacia.
Paquin (2004) aponta que o fendbmeno paradiplomatico pode se constituir em paradiplomacia
do comércio, paradiplomacia dos processos de integracdo regional e a paradiplomacia
identitaria. Esta classificacéo foi feita pelo autor tomando como critério a dire¢do central das
acOes internacionais dos entes subnacionais.

A paradiplomacia do comércio guarda relacdo com a crise econémica dos anos

1970 e 1980. Neste periodo, ha o incentivo de estratégias orientadas para o livre comércio
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como importante agente indutor de desenvolvimento, o que leva a busca pela atracdo de
empresas internacionais. Assim, na paradiplomacia do comércio, 0os entes subnacionais atuam
internacionalmente com o objetivo de aumentar as exportacbes e atrair investimentos
estrangeiros. Contudo, a paradiplomacia do comeércio, na visdo de Paquin (2004), também
guarda relacdo com o tema da infraestrutura, conforme interpretacao feita por Maria Clotilde
Meirelles Ribeiro:
A paradiplomacia também diz respeito a infra-estrutura. Hoje, na Europa, a maioria
dos projetos de infra-estrutura é decidida no plano local e regional e,
frequentemente, com a cooperacdo da regido e das cidades fronteiricas que
interagem cada vez mais entre si. Assiste-se, assim, a criagdo de super-regides que
formam largas entidades econdmicas que transcendem a soberania nacional. As
regides fronteiricas implantam politicas de fronteira para estender a infra-estrutura
de comunicacdo e de estradas, a exemplo dos governos do Quebec e do Estado de
Nova York que, consoante Paquin, negociaram diretamente para melhorar o
comércio do corredor Norte-Sul, falando-se até em construitraim de grande
vitesse (trem de alta velocidade, TGV), situacdo similar a que ocorre entre a

Catalunha e a Franca, com o TGV que em breve assegurara a ligacdo entre
Barcelona e Montpellier. (RIBEIRO, 2008, p. 163).

A paradiplomacia da integracdo regional, por sua vez, é aquela ligada aos
fendbmenos da internacionalizacdo e de regionalizacdo. Maria Clotilde Meirelles Ribeiro
(2008) ao analisar este tipo de paradiplomacia, a luz da classificacdo proposta por Paquin,
afirma que os processos de integracdo regional acabam transferindo a soberania nacional para
0 plano regional, fazendo com que entes subnacionais se mobilizem por meio da atuacao
internacional para a conquista de um papel maior na arena regional. Por fim, ainda no que se
refere a tipologia proposta por Paquin (2004), tem-se a paradiplomacia identitaria. Neste tipo
de paradiplomacia a atuacao internacional pode ser interpretada como parte integrante do
processo de construcdo da nacdo, atuagdo que busca o reconhecimento e a legitimidade né
arena internacional.

Outro autor importante nos estudos de tipologia da paradiplomacia € Duchacek
(1990). O autor apresenta trés tipos de paradiplomacia utilizando como critério sua dimenséao
geopolitica: a paradiplomacia regional transfronteirica, a paradiplomacia transregional e a
paradiplomacia global. E justamente neste novo critério referente a geopolitica para se
estabelecer a tipologia da paradiplomacia que reside a importancia de Duchacek. A
paradiplomacia regional transfronteirica € aquela presente nas cidades ao longo da fronteira
onde ocorrem contatos fronteiricos que ocorrem, principalmente, em razdo da proximidade
geografica, que gera problemas semelhantes a exigir solugbes parecidas. A paradiplomacia
transregional € a que ocorre entre entes subnacionais que ndo sao vizinhos geograficamente,

mas Cujos governos nhacionais possuem relacdo de vizinhanca. Por fim, a paradiplomacia
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global é a que se refere aos contatos estabelecidos entre entidades subnacionais e governo:
centrais estrangeiros, centros financeiros, industriais e culturais localizados fora do pais, em
outros continentes.

Soldatos (1990) classifica a paradiplomacia em global ou regional, sendo que esta,
por sua vez, se subdivide em macro-regional ou micro-regional. A paradiplomacia global
recebe esse nome porque 0s entes subnacionais tratam de temas relativos ao sistema
internacional como um todo. Por isso, o termo global é utilizado no sentido funcional ao invés
de geografico (RIBEIRO, 2008). O proprio autor reconhece que este tipo de paradiplomacia
ndo € comum, pois ordinariamente 0s governos subnacionais tratam de temas de interesse
local. Por outro lado, a paradiplomacia regional como o préprio nome indica diz respeito a
atuacdo dos entes subnacionais onde ha o enfrentamento de questdes regionais. De acordc
com Soldatos (1990), a paradiplomacia regional pode ser macro-regional ou micro-regional.
A paradiplomacia macro-regional ocorre quando entes subnacionais tratam de temas
relacionados a comunidades que ndo sdo contiguas, ja a paradiplomacia micro-regional ocorre
quando os temas enfrentados dizem respeito a comunidades que sdo geograficamente
contiguas.

Além desta tipologia, Soldatos (1990) também classifica as a¢des internacionais
em cooperativas e paralelas. Esta classificacdo possui por critério a relacdo entre 0os governos
locais e o governo federal. As agbes cooperativas sdo aquelas desenvolvidas por meio de
coordenacao do governo federal, ja as acdes paralelas ndo sao feitas de modo conjunto entre
entes subnacionais e governo federal, podendo ocasionar conflitos entre as esferas de governac
envolvidas. Outra classificagdo é proposta por Soldatos (1990), desta vez tomando como
referéncia os tipos de internacionalizacdo. Nesta classificacdo, ha a internacionalizacdo de
carater passivo e a internacionalizacdo de carater ativo. Partindo desta divisdo, Soldatos
trabalha com a ideia de cidade-espaco e cidade-ator. Maria Clotilde Meirelles Ribeiro (2008,
p. 171-172) ao analisar essa classificagao feita por Soldatos explica:

Outra abordagem tipolégica trazida por Soldatos identifica dois tipos de
internacionalizacdo: a de carater passivo e a de carater ativo. Essa abordagem tem
como base a observacdo comparativa de cidades da Europa, dos EUA, e do Canada.
A partir dai o autor faz uma distingdo entre cidade-espaco e cidade-ator, conforme
0s critérios que as cidades atendem em seu processo de internacionalizacdo e o grau
de intensidade da presenca de tais atributos. A cidade-espaco é a que se encontra
envolta pelas forcas e fluxos internacionais, mas com envergadura de acédo
prioritariamente regional, ndo acolhendo instituicdes e servicos de importancia
estratégica, a exemplo de grandes organismos e firmas internacionais, servicos
estratégicos, etc. A cidade-espaco tem um desenvolvimento internacional de carater
subalterno e fragil. A cidade-ator apresenta uma atividade internacional muito

dindmica, acumulando diversos atributos que a distinguem da cidade-espaco, tal
como um conjunto de servigos de suporte as atividades-chave de cunho econémico-
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internacional, com grandes escritdrios internacionais de advocacia, firmas de

auditoria e escritorios de arbitragem internacionais, instituicdes financeiras e

bancarias de grande porte, sofisticada infra-estrutura de transporte,

telecomunicacdes, etc. Ela recebe elites dirigentes de todo o mundo e, de modo
sistematico, € sede de encontros e de diversos tipos de atividades internacionais.
Além disso, uma cidade-ator sedia grandes organizacBes estrangeiras, firmas,
instituicGes cientificas e organismos internacionais-chave, incluindo representacfes
diplomaticas, consulados, representacbes comerciais e turisticas, além de
organizacdes ndo-governamentais.

Além da tipologia, outro tema importante diz respeito aos interesses e
determinantes da paradiplomacia, ja& que a andlise da atuagdo internacional dos entes
subnacionais exige que se investiguem estes importantes fatores como forma de se melhor
compreender o fenbmeno. De acordo com Carlos Higa Matsumoto (2011), interesses,
determinantes e condigbes s&o conceitos diversos, mas muitas vezes s&o tratados como
sinbnimos. Em relagdo aos interesses da paradiplomacia, afirma que “o pressuposto para se
lancar ao exterior esta obviamente relacionado ao fato de o gestor subnacional decidir,
baseado em preferéncias, que sua maquina administrativa deve atuar internacionalmente.”
(MATSUMOTO, 2011, p. 42). Contudo, conforme ressalta o proprio autor, nem sempre o

interesse, por si s6, possibilita a atuacéo internacional.

Nesse sentido, € possivel analisar as causas da paradiplomacia por duas 6ticas: uma
pelo lado do interesse das elites locais (econémicas, politicas, culturais, etc) e outra
pela visdo das determinantes (interdependéncia global, domesticacdo da politica
externa, assimetria das unidades federadas, etc). Essas formas de andlise séo
complementares e de igual importancia. Somente as determinantes presentes nao
implicam necessariamente numa atuacao internacional (ou a falta de determinantes
pode concorrer com a existéncia da atividade paradiplomatica em determinada
cidade, tratar-se-a disso ao final da dissertacao), apesar de a probabilidade de
acontecer seja remota. Da mesma forma, os interesses isolados ndo perpetuam uma
atuacao internacional, apesar de empreendimentos como esses serem possiveis.
Pode-se entender também que as determinantes influenciam os interesses e vice-
versa, o que torna ainda mais dificil a tentativa de trabalhar esses dois componentes
de forma separada. De modo geral, compreende-se 0s interesses como variaveis
intervenientes e as determinantes como variaveis explicativas da paradiplomacia, a
relagdo entre essas variaveis ocorrem mais ou menos nos termos do que Soldatos
convencionou chamar de segmentagcdo perceptiva e objetiva. De forma mais
genérica, essa relacdo poderia ser identificada como a responsividade dos governos
locais aos cidadaos e as condi¢Bes (geograficas, econdmicas, politicas, culturais)
presentes, que fazem parte da sua tomada de decisdo. (MATSUMOTO, 2011, p. 43).

No que diz respeito aos interesses na paradiplomacia, Matsumoto (2011) afirma,
com fundamento em Michelmann (1990), que h4 motivacbes econbmicas, politicas, culturais
e de meio-ambiente, sendo que as motivacbes econdmicas sdo unanimidade nas analises feita
até o presente momento, ndo obstante a existéncia de diversas outras motivacdes. Michelmann
se baseou nos estudos de caso de sete paises que integram a obra organizada por ele e pt

Soldatos. Matsumoto (2011, p. 44) ao analisar a obra de Michelmann afirma:
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Na dimensdo econbémica, ele lista os interesses da exportacdo, de atracdo de
investimento externo, de destino turistico internacional, de defesa de pequenas e
médias empresas e de estrutura econdmica do pais. Na dimensdo politica, sédo
assinalados os interesses de prestigio dos governantes, politico-partidarios, de
posicionamento politico, de separatismo (protodiplomacia), de afirmacdo de
identidade com fins politicos e de pressao de politica interna. Na questao cultural,
séo levantadas as motivacdes para recuperar lagos histéricos, para compartilhamento
étnico de regides transfronteiricas e nas questdes de cooperagdo internacionais nas
areas de educagdo e de cultura. Por fim, ele aponta a motivacdo ambiental,
caracterizada pelo interesse das unidades subnacionais em se defenderem de
desastres naturais quando ocorrem em regides de fronteira ou o desafio global de
solugéo de problemas ecoldgicos.

Obviamente o0s interesses existentes sdo muitos e variaveis. A literatura
internacional indica que os temas predominantes na atuacdo internacional dos entes
subnacionais sdo comércio, investimentos, tecnologia, energia, meio ambiente, turismo,
intercambios culturais, politicas migratérias, trafico de drogas, epidemias e politicas
sanitarias, sendo que estas pautas também prevalecem no contexto brasileiro (VIGEVANI,
2006, p. 130). De qualquer forma, os interesses e temas acima indicados conseguem compor
um panorama satisfatério. Sendo assim, apresentado o conceito de paradiplomacia, suas
classificacbes, determinantes e interesses, mostra-se necessaria a apresentacdo de algume

consideracOes acerca da paradiplomacia brasileira, o que sera feito a seguir.

3.2  Consideracdes acerca da paradiplomacia brasileira

Mobnica Salomén (2011) afirma que a redemocratizacdo e a descentralizacao
ocorridas nos anos 1980 na América Latina favoreceram atividades internacionais por parte
de governos nao centrais. Neste periodo, sustenta a autora, houve o surgimento de estruturas
institucionais de gestdo das relagdes internacionais nos governos subnacionais brasileiros,
fazendo com que nos dias atuais parte de governos estaduais e diversas prefeituras realizem
acoOes internacionais.

Dois fatores foram importantes para o surgimento da atuag&o internacional de
municipios na Ameérica Latina, quais sejam, o fim das ditaduras militares que governavam boa
parte dos paises no continente e a alteracdo do modelo econémico de substituicdo de
importagdes para o modelo neoliberal (JAKOBSEN, 2009). Assim, eis um paradoxo, pois o
“processo de redemocratizacao foi articulado com a transicdo de modelo econémico e propds
um papel politico e de gestor mais relevante para os governos locais ao mesmo tempo em que

reduziu a capacidade financeira para que pudessem executa-lo.” (JAKOBSEN, 2009, p. 24).



79

Neste contexto, de acordo com o0 autor, este paradoxo leva provavelmente a seguinte
consequéncia:
A insercdo internacional das cidades latino-americanas a partir dos anos 1990 guarda
fortes aspectos solidarios e cooperativos e foi impulsionada por varios fatores. E
provavel que o paradoxo mencionado tenha sido um dos determinantes para
estimular os governos locais a desenvolver ou ampliar as relacdes internacionais
municipais como forma de encontrar recursos e solucdes técnicas para enfrentar a

crise da transicdo do modelo de desenvolvimento e as consequéncias negativas da
globalizacdo. (JAKOBSEN, 2009, p. 25).

No Brasil de um modo geral pode-se dizer que a atuacdo internacional de
municipios ganha forca devido a uma série de fatores, entre eles o processo de
redemocratizacdo dos anos 1980, a descentralizacdo politica, a participagdo do pais em
processos de integracdo regional, bem como em razdo dos processos de abertura e
estabilidade econémica que marcaram os anos 1990 (FONSECA, 2013).

Wagner de Melo Roméao (2009) ao analisar o contexto brasileiro realca o
paradoxo dos governos locais. No caso brasileiro, a Constituicdo Federal de 1988 concede aos
municipios o “status” de ente federado e ao mesmo tempo |lhe delega novas e importantes
responsabilidades em termos de politicas publicas, tais como educacédo e saude. Esta situacgac
complexa fez com que varios governos locais enviassem projetos de empréstimos ao exterior,
especialmente, para o Banco Mundial e Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID).
Assim, foram estabelecidas “[...] relacBes inéditas entre os 6érgaos multilaterais e os governos
locais, ndo soO por efeito do financiamento, mas também em razéo de todas as decorréncias
administrativas deles.” (ROMAQ, 2009, p. 50). Contudo, a paradiplomacia brasileira também
ganha forca por outras questdes, além da busca por financiamento externo, tal como adverte
Wagner Romao:

Entretanto, h4 muito mais na acdo externa de cidades que a busca por financiamento
direto. Para além da imposicdo de agendas no modo de execucdo das politicas
publicas, as cidades tém se organizado para atuar firmemente nos processos de
integracdo regional. As redes de cidades se transformaram, nos anos 1990 e na
década atual, em ambientes irradiadores de poder, em que 0s governos locais
buscam articular-se para pressionar 0s governos nacionais por uma maior e mais
rapida integracdo. (ROMAO, 2009, p. 51).

Na historia brasileira encontramos alguns indicios de atuagéo internacional de
entes subnacionais em situagdes pontuais, tais como nas questbes migratdrias durante o
Império e em questdes relacionadas a obtencdo de financiamentos e investimentos pelos
estados durante a Republica Velha (CASTELO BRANCO, 2011). As primeiras experiéncias
institucionais em termos de atuacao internacional de entes subnacionais s6 ocorreram no

Brasil com a criag@o de escritorios de relagdes internacionais pelos estados do Rio de Janeiro



80

em 1983 e do Rio Grande do Sul em 1987, além da criacdo de uma pasta governamental
especifica na cidade do Rio de Janeiro também em 1987, primeiro municipio brasileiro a
institucionalizar a atividade internacional.

A Subsecretaria de Relagbes Internacionais do Estado do Rio de Janeiro foi criada
no governo Leonel Brizola com a funcdo de supervisionar e participar “[...] com eficacia de
atividades de cooperacéo internacional, captagéo de investimentos e promog¢&do econdmica de
todo o aparato do governo estadual, com uma equipe enxuta mas muito eficaz.” (SALOMON,
2011, p. 280). A Secretaria Especial de Assuntos Internacionais do Estado do Rio Grande do
Sul, por sua vez, foi criada no governo Pedro Simon e “[...] pretendia coordenar todas as
atividades internacionais do governo: as de cooperacdo, 0s negoécios internacionais e as
relacionadas com o incipiente processo de integracdo regional.” (SALOMON, 2011, p. 280).
Por fim, a Secretaria de Rela¢des Internacionais do municipio do Rio de Janeiro, com origem
em 1987, foi criada para “[...] a preparacao das viagens dos prefeitos ao exterior, a solucao de
guestdes protocolares levantadas pelas visitas de representantes estrangeiros e contatos com
o0 corpo consular presente na cidade.” (SALOMON, 2011, p. 281).

Contudo, a atuacéao internacional dos entes subnacionais no Brasil € anterior a sua
institucionalizacéo, ja que a paradiplomacia era exercida de maneira dispersa e nao articulada
pelos entes subnacionais, seja através de promoc¢do comercial ou de cooperacdo por meio de
acordos de cidades-irmas (SALOMON, 2011). Estas atividades tiveram inicio em periodo
anterior a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, porém ndo se pode negar sua
importancia enquanto fator estimulador da atividade paradiploméatica no Brasil.

Embora o estabelecimento das primeiras estruturas institucionais dedicadas as
relacdes internacionais tenha ocorrido antes da promulgacdo da Constituicdo de
1988, esta foi importante para promover as atividades internacionais dos governos
subnacionais brasileiros, ao criar um sistema federal de trés niveis, no qual o
governo central, os estados e os municipios sdo considerados entes federados.
Apesar de as relacdes internacionais do Brasil serem, constitucionalmente,
responsabilidade exclusiva do Poder Executivo Federal, as competéncias e
obrigacdes alocadas as unidades federadas com respeito ao desenvolvimento local
deram certa legitimidade aos governos subnacionais para buscarem recursos no
exterior e até firmarem acordos de cooperagdo com governos subnacionais. Nos 15
anos que se seguiram a aprovagdo da Constituicdo de 1988, o numero de estados e
municipios com estruturas (assessorias, coordenadorias etc) de relacdes
internacionais aumentou, mesmo que a um ritmo de crescimento bastante lento e de
forma desigual, estando a maior parte dos governos subnacionais com algum tipo de

estrutura institucional de relagées internacionais concentrado ao longo do eixo Sul-
Sudeste. (SALOMON, 2011, p. 278).

A partir do ano de 2003, ha significativo crescimento da institucionalizacdo da
paradiplomacia brasileiras com a criacdo de novas estruturas de gestdo das relacdes

internacionais nos governos subnacionais, especialmente, nas regides Norte e Nordeste,
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periodo que coincide com a chegada do Partido dos Trabalhadores (PT) ao governo federal
(SALOMON, 2011). A autora também destaca o fato de que os prefeitos das cidades
pioneiras em termos de atuacdo internacional eram ou ainda séo filiados ao Partido dos

Trabalhadores (PT), 0 que esta longe de ser apenas uma coincidéncia.

Os prefeitos mais ativos no movimento internacional das cidades — Tarso Genro, de
Porto Alegre; Marta Suplicy, de Sao Paulo; e posteriormente El6i Pieta, de Garulhos
— tém sido todos petistas. Isso ndo é por acaso. O envolvimento dos prefeitos petistas
no movimento internacional das cidades explica-se, por um lado, pela
preponderéncia dos lideres de esquerda nesse movimento e, por conseguinte, pela
sintonia entre este e o PT. Por outro lado, a cooperacéo internacional entre cidades e
governos locais e a difusdo de boas praticas urbanas se encaixavam bem como os
modelos inovadores de governo que o PT procurava implantar nas cidades sob seu
controle, como laboratério (e ao mesmo tempo plataforma politica) prévia ao acesso
ao governo federal. Pode-se, portanto, identificar a chegada do PT aos governos
municipais de varias cidades brasileiras como o segundo fator determinante do
desenvolvimento da paradiplomacia brasileira nos ultimos anos. (SALOMON, 2011,

p. 279).

Alberto Kleiman e Gustavo de Lima Cezario (2011) também apontam as atuacdes
internacionais de Porto Alegre e Curitiba como casos pioneiros. Porto Alegre teve projecao
internacional com a implementacdo do chamado “Or¢camento Participativo”, além de ganhar
destaque através da organizacao das primeiras edicfes do “Forum Social Mundial” a partir de
2001. Curitiba, por sua vez, ganha projecao internacional devido as politicas publicas de
sucesso nas areas de planejamento urbano, transporte e meio ambiente. Os autores lembran
que outras cidades igualmente tiveram sucesso no que diz respeito a atuacao internacional,
bem como apresentam quais os fatores que, de um modo geral, ocasionam 0 éxito da atuacac

internacional em termos locais, ndo obstante as dificuldades existentes:

Ndo ha como ignorar que os casos bem-sucedidos de politica internacional
envolvendo cidades estao diretamente relacionados a alguns fatores que, conjugados,
geram resultados relevantes, como o interesse politico do prefeito ou governador
pelo tema; a contratacdo e o investimento em equipes qualificadas, minimamente
equipadas e com poder politico na estrutura de governo (orgcamentos proprios,
secretariado de nivel, assessores especializados); a elaboracdo de um plano de agéo
ou de planejamento estratégico com definicdo de eixos, prioridades e acoes; a
integracéo com o conjunto do governo e areas-fim; a identificagdo com as principais
marcas do governo e uma gestdo orientada para resultados. Tais postulados, que a
principio podem parecer 6bvios e necessarios a qualquer estrutura de gestao publica,
sdo bastante complexos se levarmos em conta que a maioria das prefeituras e
governos estaduais brasileiros ainda padece de enorme caréncia estrutural e muitas
vezes enfrenta grandes dificuldades para manter um padrdo minimo de qualidade de
servicos essenciais para seus habitantes. A experiéncia concreta brasileira
demonstra, porém, que somente as cidades que dispdem de todos ou da maioria dos
requisitos mencionados obtiveram sucesso e lograram construir uma politica
internacional de fato, e consequentemente, obter resultados expressivos.
(KLEIMAN; CEZARIO, 2011, p. 311).
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Os entes subnacionais brasileiros atuam internacionalmente em razdo de diversas
motivacdes, entre elas necessidades administrativas, politicas de desenvolvimento, interesses
de grupos empresariais ou sociais e o fortalecimento da prépria posi¢cdo no cenario interno
(VIGEVANI; PRADO, 2010). Ademais, os autores afirmam que estas motivacdes néao
constituem contraposi¢cdes com as politicas feitas pelo Estado nacional. Assim, pode-se dizer
que “[...] as unidades subnacionais brasileiras atuam externamente através do estabelecimento
de acordos informais voltados para propositos de promocao econdmica, de desenvolvimento
local, intercambio e cooperacéo internacional.” (VIGEVANI; PRADO, 2010, p. 28).

A motivacdo econdmica tem influéncia nas acdes externas desenvolvidas pelos
governos subnacionais brasileiros, o que se pode perceber analisando as atividades
desenvolvidas pelo municipio de S&o Paulo, por exemplo. Essas motivacfes
existem, mas nem sempre sdo as centrais. No Brasil, a motivacdo econdmica tem
intensidade variavel, sendo, muitas vezes, instavel, pois se vincula a vontade politica
do governante. As motivacdes ndo se esgotam nessa vertente, podendo-se citar
outras: a cooperacao voltada para o desenvolvimento social, a questdo ambiental e,
ainda, as acOes voltadas para o fortalecimento politico de municipios e estados,

inclusive o aumento da capacidade de influir em decisdes de carater internacional.
(MATSUMOTO, 2011, p. 51).

Deve-se ressaltar que a atuacao internacional é realizada de forma desvinculada da
atuacéo direta do governo federal, tendo por objetivo o fortalecimento do desenvolvimento
dos entes subnacionais sem prejudicar os fundamentos da politica externa do Estado brasileiro
(VIGEVANI; PRADO, 2010). A paradiplomacia no Brasil ainda encontra-se em baixos niveis
de institucionalidade, o que contribui para a sua limitacdo. Essa situacdo de baixa
institucionalidade pode ser explicada pela auséncia de reconhecimento da atuacao na esfera
juridica, bem como devido a auséncia ou pequena formalizacdo de estruturas garantidoras da
continuidade desta atuacao internacional. Estes mesmo autores (VIGEVANI; PRADO, 2010,
p. 31) afirmam que os impedimentos relacionados a institucionalizacdo da paradiplomacia
brasileira estdo presentes em duas importantes esferas: no plano doméstico, onde a
participacdo desses atores “[...] € regulada pelas Constituicbes Nacionais e na esfera
internacional pelo ndo reconhecimento, no campo do direito internacional publico, da
personalidade juridica dos governos subnacionais.” Por fim, concluem que no Brasil ha uma
relacédo entre as atividades desenvolvidas internacionalmente pelos governos locais e 0 modo
pelo qual o partido politico do governante enfrenta a questao internacional.

Concluindo, pode-se afirmar, concordando com boa parte da literatura, que as
relagBes internacionais de estados e municipios brasileiros refletem os objetivos e
metas do governador ou do prefeito, pois na auséncia de mecanismos formais que

regulem tais acoes, ele definird o modelo de atuacédo a ser desenvolvido. HA uma
evidente diferenca com as obrigacfes e as responsabilidades internacionais dos
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governos nacionais, cuja continuidade é inerente a qualquer Estado. (VIGEVANI;
PRADO, 2010, p. 49).

Na paradiplomacia brasileira ha forte atuacéo internacional dos entes subnacionais
em temas como turismo, cooperacdo técnica, investimentos, convénios tecnologicos,
empréstimos, entre outros. N&o ha registro de atuagéo relacionada a temas que ndo guarden
relacdo com questdes locais. Por isso, pode-se dizer que na realidade brasileira ndo houve, até
0 presente momento, conflitos entre as esferas de governo nas questdes de politica exterior de
competéncia do Estado nacional (VIGEVANI, 2006). Portanto, a atuagao internacional dos
entes subnacionais no Brasil ndo se encontra ligada a chamada protodiplomacia, que pode ser
definida como a atuacgéao internacional com viés separatista.

A crescente atuacao internacional dos entes subnacionais brasileiros chamou a
atencao do governo federal, fazendo com que em 1997 fosse criada a chamada Assessoria de
Relacdes Federativas, ligada ao Ministério das Rela¢des Exteriores. Posteriormente, no ano de
2003, houve a reformulacdo do 6rgado, que passou a se chamar Assessoria Especial de
Assuntos Federativos e Parlamentares (AFEPA). O 6rgdo é regido pelo Decreto n°
7.304/2010, tendo o artigo 5° estipulado suas funcgdes:

Art.5% A Assessoria Especial de Assuntos Federativos e Parlamentares compete:

| - promover a articulagdo entre o Ministério e o Congresso Nacional e providenciar

o atendimento as consultas e aos requerimentos formulados;

Il - promover a articulagdo entre o Ministério e os Governos estaduais € municipais,

e as Assembleias estaduais e Camaras municipais, com o objetivo de assessora-los
em suas iniciativas externas e providenciar o atendimento as consultas formuladas; e

lll - realizar outras atividades determinadas pelo Ministro de Estado. (BRASIL,
2010).

Como se Vvé, enuncia o artigo 5°, inciso I, do Decreto 7.304/2010 que uma das

funcdes da Assessoria Especial de Assuntos Federativos e Parlamentares € promover a
articulacao entre o Ministério das Relacdes Exteriores e os Governos estaduais e municipais, e
as Assembleias estaduais e Camaras municipais, com o objetivo de assessora-los em suas
iniciativas externas e providenciar o atendimento as consultas formuladas. De acordo com
Marcela Garcia Fonseca (2013), a AFEPA atua apenas por provocacao, ou seja, o 0rgao
apenas se manifesta se for provocada ou consultada formalmente, bem como nao se verifica
entre os objetivos da AFEPA sua participacdo no que diz respeito ao processo decisorio ou de
formulagéo de politica externa.

Deste modo, apesar de a AFEPA ser uma espécie de érgdo consultivo e de

assessoria, € possivel afirmar que este € o principal 6rgdo de articulagdo entre o

MRE e os entes federativos brasileiros. Ou seja, a AFEPA € o interlocutor dos entes

federativos em nivel federal, junto a quem podem expressar suas ambicdes em
relagdo a determinadas diretrizes da politica externa, pratitaloby e sugerir
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pautas legislativas benéficas local ou regionalmente. Ndo & por outro motivo que a
mesma assessoria também é responsavel por promover a articulagédo entre o MRE e
o Congresso Nacional, providenciar o atendimento as consultas parlamentares e aos
requerimentos formulados pelos parlamentares, ademais de acompanhar o processo
dos atos internacionais no Congresso Nacional. (FONSECA, 2013, p. 263).

A articulacdo entre os diversos entes federativos é feita pela AFEPA com o
auxilio dos Escritorios de Representacao do Itamaraty, tendo estes a funcdo de coordenar as
atividades desenvolvidas pelo Ministério das Relacdes Exteriores junto aos governos locais.
Atualmente, conforme o artigo 2° do Decreto 7.304/2010, os escritorios estédo localizados no
Rio de Janeiro (ERERIO), no Rio Grande do Sul (ERESUL), na Regido Nordeste (ERENE),
em Sao Paulo (ERESP), no Parana (EREPAR), em Santa Catarina (ERESC), em Minas
Gerais (EREMINAS), na Regiao Norte (ERENORTE) e na Bahia (EREBAHIA). Marcela
Garcia Fonseca afirma que a atuacdo da AFEPA possui dois sentidos claros: auxiliar os
governos locais em temas de dominio do Ministério das Relacdes Exteriores e “0 de manter
algum controle sobre os atos de acao externa empreendidos pelos entes federativos brasileiros
de forma autonoma, evitando a fragmentacdo da atuacgdo internacional do Brasil.”
(FONSECA, 2013, p. 264).

Outro orgdo importante neste contexto € a chamada Agéncia Brasileira de
Cooperacdo (ABC). Trata-se de uma autarquia vinculada ao Ministério das Relacdes
Exteriores que “[...] atua como facilitadora e promotora da cooperacao internacional, como
instrumento de politica externa federal, valendo-se de boas praticas, recursos e capacidades de
orgdos e agéncias estaduais e municipais brasileiras, levados para outros paises.”
(RODRIGUES, 2008, p. 1023).

De acordo com Gilberto Rodrigues (2008, p. 1023), a criacdo da AFEPA e da
ABC evidencia que a “[...] incorporacdo da Presidéncia da Republica e pelo MRE de uma
agenda intergovernamental para acodes internacionais federativas significa, por si sO, o
reconhecimento da legitimidade dos entes federados para as relagdes internacionais.” Por
outro lado, José Blanes Sala e Fagner dos Santos Carvalho (2013) ao sustentarem que a
chamada diplomacia federativa seria mais aceita pelo Itamaraty, observam que este, ha algum
tempo, tem tentado controlar o processo municipal de internacionalizagao.

Também deve-se destacar o papel de trés associagcdes municipalistas de ambito
nacional no que diz respeito ao estimulo da paradiplomacia: a Frente Nacional de Prefeitos
(FNP), a Confederacdo Nacional de Municipios (CNM) e a Associacdo Brasileira de
Municipios (ABM). Neste contexto, igualmente importante se mostra a criacdo, no ano de

2009, do Forum de Secretarios e Gestores Municipais de Relacdes Internacionais (FONARI),
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criado com o objetivo de “[...] dar voz e fortalecer a agenda internacional das cidades
brasileiras, além de estabelecer prioridades de acdo e articulacdo politica entre esferas de
governo, como ministérios federais e agéncias internacionais.” (KLEIMAN; CEZARIO,
2011, p. 315). Em relacdo as associacdes de um modo geral, pode-se afirmar que:
Atuando como o6rgdos de representacao politica, foruns de debate e troca de
experiéncias, mas também como prestadoras de servi¢cos, as associacdes descobriram
na cooperacdo descentralizada um fildo a ser explorado e se colocam como
incentivadoras e facilitadoras da acéo internacional dos municipios brasileiros. O
papel das associacdes € fortalecido pela burocracia especializada internacional das
prefeituras, que, juntas, conseguem obter maior espaco e alcance no cenario politico
nacional, compensando a relativa apatia dos prefeitos, e buscando envolvé-los
pontualmente, na medida em que o tema exija. E o caso da iniciativa conduzida pela
FNP para criar uma plataforma de cooperacdo entre prefeituras brasileiras e
haitianas, inserindo os governos locais brasileiros no esforgo de reconstrucao do pais
caribenho. Ou ainda o Projeto de Fortalecimento de Capacidades para o
Desenvolvimento Humano Local, uma parceria entre a CNM e o Pnud para a
capacitacao de gestores locais sobre os objetivos do milénio. Nos dois casos, a
iniciativa de acdo ou projeto parte da associacdo, mas tendo 0 municipio como

parceiro. Este, por sua vez, para implementa-la, precisa de servidores especializados.
(KLEIMAN; CEZARIO, 2011, p. 315).

De qualquer forma, pode-se concluir que a paradiplomacia brasileira encontra-se
em transformacdo. Inicialmente, houve um periodo de forte criacdo de secretarias e
assessorias de relagdes internacionais nos municipios brasileiros, o que se explicaria em boa
parte como uma resposta as novidades da area, tais como a Rede Mercocidades e o Program:
URB-AL. Posteriormente, em um segundo periodo, a tematica da paradiplomacia perde
espaco na agenda politica dos governos subnacionais brasileiros. Mesmo assim, 0s autores
afirmam que “[...] a experiéncia acumulada, apesar de pequena, garantiu a criagdo de uma
pequena burocracia de gestores locais especializados, que fazem com que temas
internacionais sejam conduzidos com maior profissionalismo.” (KLEIMAN; CEZARIO,
2011, p. 314). Esse profissionalismo, por sua vez, faz com que o tema da paradiplomacia
ganhe paulatinamente espaco na agenda politica municipal brasileira.

Uma das possiveis formas de institucionalizacdo da paradiplomacia nos
municipios € a criacdo de Secretarias de Relacdes Internacionais. Dada a sua importancia para
o presente trabalho, ja que trata-se de um estudo de caso envolvendo uma Secretaria de
Relacbes Internacionais, a tematica das Secretarias sera abordada separadamente no proxime

topico.



86

3.3 As Secretarias Municipais de Relac¢des Internacionais como forma de manifestacao

internacional dos municipios brasileiros

Marcela Garcia Fonseca (2013) afirma que comumente sdo encontrados dois
modelos de institucionalizacéo da internacionalizacéo dos entes federados: as assessorias e a
secretarias. De um modo geral, as Assessorias de Relag¢des Internacionais nos municipios
encontram-se vinculadas ao gabinete do prefeito, ndo obstante existir a possibilidade de
estarem vinculadas as secretarias de governo. As Assessorias de Relacdes Internacionais sac
instituidas por meio de lei, instrumento juridico que fixa sua competéncia, composi¢cao e

estrutura funcional.

As Assessorias sdo departamentos-meio que atuam juntamente ao 6rgdo que a lei
municipal ou estadual indica. Porém, nem sempre essa vinculagdo € seguida a risca,
devido a caréncia de departamentos técnicos e funcionarios publicos técnicos, mais
dedicados ao cumprimento ideal de suas tarefas do que a politica. Comumente
Assessorias séo solicitadas a cumprir tarefas ligadas a outras Secretarias, fato que
determinaria acimulo de fungcdo, mas que, em muitos casos, é tido como pratica
corriqueira, inerente a burocracia local. O que também revela a necessidade de que
cada Secretaria tenha seu 6érgao de relagdes internacionais, que sera coordenado pelo
6rgéo principal do governo local. As restricdes representam caracteristica tipica de
muitas Assessorias de Relac¢des Internacionais que enfrentam dificuldades para a
execucdo de suas tarefas, sofrendo com a escassez de material de trabalho, de local
adequado para sua locacgdo, da falta de incentivo dos superiores hierarquicos e de
reconhecimento e participagdo em atividades que envolvam toda a estrutura
organizacao do Municipio ou do governo estadual. Salienta-se que Assessorias
devem ser compostas por funcionarios técnicos e politicos, conjugando as varias
funcBes a serem desempenhadas. Mas a profissionalizacdo da area é um problema
recorrente nos Executivos municipais e estaduais. O comprometimento de assessores
com a imagem interna e internacional do ente federativo também é fundamental para
a execucdo deste cargo. A titulo de comparacdo, a imagem que se tem de uma
Assessoria de Rela¢cBes Internacionais € uma imagem mais fragil e instavel,
enquanto que a imagem de uma Secretaria € mais robusta, mais sélida e permanente.
(FONSECA, 2013, p. 233-234).

Como se vé, a autora afirma que a Secretaria de Relagbes Internacionais seria uma
institucionalizacdo mais soélida da atuacdo internacional, ao contrario das chamadas
Assessorias de Relacdes Internacionais. Esta solidez da Secretaria se explica pela existéncia
de algumas caracteristicas, entre elas sua estrutura administrativa que deve ser direcionada pot
um nudcleo de politicas internacionais, sendo que “[...] a partir desse nucleo que define os
rumos, divisdes e subdivisbes de uma Secretaria, pode-se partir para a idealizacao de frentes
de trabalho e diretorias diversas que, integradas, podem praticar de fato a diplomacia local.”
(FONSECA, 2013, p. 235). A autora também afirma que a composi¢cdo de uma Secretaria de
Relacdes Internacionais, em regra, encontra-se dividida em dois niveis integrados: um politico
e outro técnico. De qualquer forma, o sucesso de uma Secretaria de Relagfes Internacionais e,
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consequentemente, uma maior institucionalizacado da atuacao internacional, depende de uma
infinidade de variaveis e regras a serem seguidas:

Deve-se levar em consideracdo que uma Secretaria trabalha com metas e resultados
reais para os cidadaos. A Secretaria deve seguir politicas que visem a propiciar o
aumento de empregos, mesmo que indiretamente, e gerar dividendos para o governo
local. Além disso, a Secretaria deve prezar pela preservacdo do meio ambiente, pelo
estimulo a cultura, a preservagédo do patriménio histérico e cultural, dentre outros
grandes principios fundados em valores culturais para seus cidaddos. Nesse sentido,
desde o0 nome da Secretaria até a forma como esté estruturada, tudo deve ser fundado
na objetividade técnica e no conhecimento profundo da economia local e nacional;
da elaboracdo de projetos com finalidade de cooperar internacionalmente e com a
finalidade de captar recursos internacionais; juntamente com a politica da Assessoria
Especial para Assuntos Federativos e Parlamentares (AFEPA), vinculada ao
Ministério das Relacdes Exteriores; da Subchefia de Assuntos Federativos e
Parlamentares (SAF) da Presidéncia da Republica. E ainda deve haver uma pré-
disposicdo do paradiplomata para o conhecimento aprofundado da cultural local,
para a promogdo do ente federativo em viagens de negocios, em missdes
empresariais e a participacdo em reunifes prévias para recepgdes com diversos
cerimoniais internacionais, reunides com consules e embaixadores, prefeitos e
secretarios de relagdes internacionais de cidades estrangeiras, secretarios gerais e
diretores de divisbes de Organizacdes Internacionais, de ONGs, Bancos

Internacionais, Agéncias Estatais de Fomento, presidentes de Redes de Cidades e
Regibes, etc. (FONSECA, 2013, p. 237-238).

O primeiro estudo que se tem noticia acerca das estruturas institucionais de gestao
de relagcbes internacionais nos municipios e estados brasileiros foi feito por Clovis Brigagao
(2005). Na época da pesquisa, das 26 capitais estaduais do Brasil, apenas 10 possuiam setore
especificos de Relagbes Internacionais: Sdo Paulo, Porto Alegre, Recife, Rio de Janeiro,
Vitoria, Floriandpolis, Curitiba, Palmas, Belo Horizonte e Salvador. Destas 10 capitais, 03
possuiam Secretarias de Relacfes Internacionais (S&o Paulo, Porto Alegre e Recife), 02
possuiam 6rgdos de relagdes internacionais subordinados a Secretarias (Belo Horizonte e
Salvador) e 05 possuiam Assessorias ou Coordenadorias ligadas diretamente ao Prefeito (Rio
de Janeiro, Vitoria, Floriandpolis, Curitiba e Palmas).

Posteriormente, Maria Clotilde Meirelles Ribeiro (2009) também realizou
mapeamento dos municipios com estruturas administrativas de Rela¢des Internacionais.
Inicialmente, a pesquisa selecionou os chamados municipios-alvo, ou seja, aqueles que
atenderam a pelo menos um dos critérios estipulados (Capital, populacdo com mais de 500
mil habitantes, Cidade Fronteirica, Regido Metropolitana, Centro Universitario, Gestor
participante em evento de Rela¢cbes Internacionais e cidade historica). Foram selecionados 72
municipios-alvo com a seguinte distribuicdo geogréfica: regido Norte (06 municipios), regido
Nordeste (14 municipios), regido Sul (17 municipios), regido Sudeste (29 municipios) e

regidao Centro-Oeste (06 municipios).
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Nesta etapa inicial, dos 72 municipios-alvo, apenas 19 (26% do universo
pesquisado inicialmente) indicaram em seus sites a existéncia de estrutura administrativa
voltada para a gestdo das relacbes internacionais. Por estrutura de relagcdes internacionais
ficou entendida toda “[...] instancia administrativa especifica, ja legalmente institucionalizada
ou ndo, voltada para o desenvolvimento da paradiplomacia.” (RIBEIRO, 2009, p. 74). Das 19
estruturas indicadas, 03 eram coordenadorias (Recife, Guarulhos e Osasco), 03 assessorias
(Fortaleza, Florianopolis e Santos) e 09 secretarias especificas (Camacari, Belo Horizonte,
Curitiba, Rio de Janeiro, Santa Maria, Campinas, Itd, Sdo Bernardo do Campo e Sao Paulo),
além de 02 6rgéaos vinculados ao gabinete do prefeito (Santo André e Sao Luis).

Posteriormente, foi realizado o aprofundamento da fase preliminar da pesquisa,
procedendo-se aos contatos diretos com 0s gestores municipais através de entrevistas pessoai
ou por telefone. Feitos os contatos, constatou-se que 71% dos municipios-alvo exerciam
alguma atividade paradiplomatica e 29% nao eram atuantes na esfera internacional. Nesta fase
também se constatou que 29 municipios-alvo ja possuiam alguma estrutura administrativa
voltada para a atuacao internacional, o que elevou o percentual inicial de 26% para 40% do
universo pesquisado.

De acordo com Maria Clotilde Meirelles Ribeiro (2009), dos 40% que atuam
com algum aparato publico municipal de relagfes internacionais, “[...] 83% possui uma
instancia que trata das RI, ainda que em muitos casos, estruturada de forma bastante
incipiente, enquanto que os 17% restantes atuam nas Rl com um assessor anico.”
(RIBEIRO, 2009, p. 77). Portanto, a pesquisa indicou que a atuacdo internacional dos
municipios ndo se traduz necessariamente em sua institucionalizacdo, j& que muitos entes
locais exercem relagbes internacionais sem necessariamente contar com alguma estrutura
administrativa voltada para a pratica.

Os municipios com estrutura de relagcdes internacionais eram: Camacari/BA,
Fortaleza/CE, Recife/PE, Salvador/BA, Belém/PA, Boa Vista/RR, Rio Branco/AC, Belo
Horizonte/MG, Campinas/SP, Diadema/SP, Guarulhos/SP, Itu/SP, Jundiai/SP, Osasco/SP,
Rio de Janeiro/RJ, Santo André/SP, Santos/SP, Sdo Bernardo do Campo/SP, S&o José do Ric
Preto/SP, S&o Paulo/SP, Sorocaba/SP, Vitoria/ES, Caxias do Sul/RS, Curitiba/PR,
Florian6polis/SC, Foz do Iguacgu/PR, Joinvile/SC, Porto Alegre/RS e Santa Maria/RS. Destes
29 municipios, apenas 03 possuiam Secretaria exclusiva de relagbes internacionais (Sao
Paulo, Campinas e Foz do Iguacgu).

Por outro lado, os municipios sem estrutura de relacdes internacionais eram:
Goiania/GO, Campo Grande/MS, Ponta-Pord/MS, Palmas/TO, Macei6/AL, Jaboatdo dos
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Guararapes/PE, Aracaju/SE, Porto Velho/RO, Contagem/MG, Rio Preto/MG, Duque de
Caxias/RJ, Nova Iguacu/RJ, Americana/SP, Sao José dos Campos/SP, Londrina/PR, Chui/RS,
Itaqui/RS, Jaguardo/RS, Sao Borja/RS, Uruguaiana/RS, Blumenau/SC, Corumba/MS,
Cuiab@/MT, Feira de Santana/BA, S&o Luis/MA, Campina Grande/PB, Jodo Pessoa/PB,
Olinda/PE, Teresina/Pl, Natal/RN, Manaus/AM, Macap&/AP, Ipatinga/MG, Ouro Preto/MG,
Uberlandia/MG, Sao Gongalo/RJ, Cubatdo/SP, Jacarei/SP, Ribeirdo Preto/SP, Sdo Caetano do
Sul/SP, Maringd/PR, Gravatai/RS e Santana do Livramento/RS.

Como se Vé, as regides Sul e Sudeste abrigavam na época da pesquisa 76% dos
aparatos municipais com atribuicbes voltadas para as relagGes internacionais e as regides
Norte e Nordeste concentravam apenas 24% dos 6rgdos municipais de rela¢des internacionais,
sendo que na época da pesquisa a regido Centro-Oeste ainda ndo havia dado inicio a
institucionalizacdo da atuacéo internacional em sua administracdo publica municipal. Maria
Clotilde Meirelles Ribeiro ao analisar estes dados apresentou consideragbes importantes a
respeito:

Frente a estes dados preliminares obtidos na pesquisa, cabem algumas reflexdes e
consideragfes preliminares. Primeiramente, a conhecida realidade de disparidade
socioecondmica existente no pais mostra-se claramente refletida na localizagcao dos
aparatos municipais voltados para tratamento de assuntos internacionais, pois menos
de 25% destes situam-se fora do eixo Sul/Sudeste, contra o indice de 76% de érgéos
de RI deste eixo. Por outro lado, fora do eixo Sul/Sudeste ja estdo presentes 35% dos
municipios brasileiros que hoje apresentam alguma atuacdo paradiplomatica,
conforme grafico 14. Outro aspecto é o ndo negligenciavel indice de 28% de
municipios brasileiros que, mesmo possuindo atributos mobilizadores para uma acdo
internacional, ainda nao tenham definido uma estratégia paradiplomatica ou um foco
de atuacdo internacional. Isso evidencia uma precariedade da conexdo destes
municipios com a realidade flagrante de modernidade avancada, na qual a

interdependéncia econdmica e o desenvolvimento das redes sdo dados irrefutaveis.
(RIBEIRO, 2009, p. 79-80).

A Confederacdo Nacional de Municipios (CNM) também realizou pesquisas nas
quais mapeou 0 grau de institucionalizacdo da atuacdo internacional dos municipios
brasileiros. Até o0 presente momento foram elaboradas duas edicbes do chamado
“Observatorio da Cooperacado Descentralizada no Brasil”, nos anos de 2009 e 2011. De
acordo com a CNM, tanto em 2009 quanto em 2011, os 30 municipios mais
internacionalizados do pais eram: Belém/PA, Belo Horizonte/MG, Camacari/BA,
Salvador/BA, Campinas/SP, Diadema/SP, Guarulhos/SP, Itanhaém/SP, Itu/SP, Jacarei/SP,
Jundiai/SP, Osasco/SP, Santo André/SP, Santos/SP, S&o Bernardo do Campo/SP, Séao
Carlos/SP, Sdo José do Rio Preto/SP, S&o Paulo/SP, S&o Vicente/SP, Suzano/SP,
Cascavel/PR, Curitiba/PR, Foz do Iguagu/PR, Maringd/PR, Floriandpolis/SC, Porto
Alegre/RS, Santa Maria/RS, Recife/PE, Rio de Janeiro/RJ e Vitoria/ES. Estes municipios
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foram considerados 0s mais internacionalizados em razdo da existéncia de um Orgao
especifico de relagdes internacionais, desde que apresentassem no minimo duas pessoa:
atuando exclusivamente na area.

Na primeira edicdo da pesquisa em 2009 foi constatada a existéncia de pouco mais
de cem municipios classificados como pouco institucionalizados, pois apresentavam somente
um profissional trabalhando na area de rela¢des internacionais sem exclusividade, bem como
sem a existéncia de um Orgdo administrativo especifico para a gestdo das relacbes
internacionais.

Marcela Garcia Fonseca ao analisar a pesquisa da CNM afirma que chama a
atencdo a grande quantidade de municipios (total de 3.419) que apresentaram interesse em
relacdes internacionais, mas que ainda ndo atuavam na area. De acordo com a autora, pode-s
dizer que “[...] somente o fato de esses Municipios se interessarem pela area e pela tematica
internacional se revela como mola propulsora para que venham a atuar internacionalmente no
futuro.” (FONSECA, 2013, p. 230).

Durante a pesquisa de 2011 constatou-se a evolucdo em alguns numeros, nao
obstante a lista dos 30 municipios mais internacionalizados ter permanecido a mesma. Foi
constado um aumento consideravel no nimero de municipios que apresentavam apenas um
funcionério responsavel pela area de relacdes internacionais, de 116 em 2009, para 386 em
2011. Outro aumento ocorreu no numero de municipios interessados em atuar
internacionalmente. No pesquisa de 2009 foram indicados 3.419 e em 2011 o nimero cresceu
para 3.500 municipios. Marcela Garcia Fonseca (2013) aponta como entraves a
institucionalizagéo da atuacao internacional o fato da maioria dos municipios ser considerado
de pequeno porte, o desconhecimento das autoridades publicas municipais, a falta de
funcionarios qualificados e a inexisténcia de orcamento destinado a pratica em ambito
municipal.

Apesar da evolucdo nitidamente verificada desde entdo, percebe-se a lentidao
persistente no processo de institucionalizacdo, seja por falta de conhecimento dos
chefes do executivo sobre a area, que gera uma falta de credibilidade sobre o tema
internacional; seja pela falta de especialistas sobre a paradiplomacia, sobre a
cooperacao subnacional; seja pela falta de regulamentacdo especifica em nivel
municipal, estadual, federal e, porque nédo, internacional. O problema também se
reflete na falta de continuidade do trabalho realizado apos a transicdo de governos
estaduais e municipais. Ha necessidade de elaboracdo de documentos que tornem a
continuidade do trabalho algo mais facil e menos doloroso. Memoriais descritivos,
arquivos eletrénicos e muita informagdo compilada, compondo um verdadeiro
arquivo diplomatico, devem ser o legado de uma atuacao internacional transparente,
ao menos internamente, para os novos funcionarios que chegam. Também, percebe-

se que o0 processo seletivo para a captacao de profissionais da area ndo ocorre, de
forma geral, de forma transparente. Ainda n&do existe no pais concurso publico para o
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provimento de cargos relativos a atuacdo em oOrgdos internacionais de entes
subnacionais. Nesse sentido, ainda ndo existe uma clara identidade do funcionario
internacional do governo local, prontamente reconhecida pelos demais 6rgédos da
Administracdo Publica. Somente a profissionalizacdo poderd diminuir os
preconceitos com relacao a area internacional. (FONSECA, 2013, p. 232).

A autora também realizou em sua tese de doutorado mapeamento das principais
cidades paulistas onde ocorre a pratica de atuacdo internacional e quais os modelos de
institucionalizacdo utilizados. Os municipios paulistas onde a pratica encontra-se
institucionalizada eram: Sao Paulo (Secretaria de RI), Campinas (Diretoria de Relacdes
Internacionais da Secretaria de Desenvolvimento Econémico, Social e Turismo), Sao
Bernardo do Campo (Secretaria de RI), Guarulhos (Coordenadoria de RI), Osasco
(Coordenadoria de RI), Sdo Vicente (Secretaria de Comércio, Industria e Assuntos
Portuérios), Santos (Coordenadoria de RI), Santo André (Departamento de RI vinculado a
Secretaria de Desenvolvimento Econdmico), Jundiai (Conselho Municipal de Relacdes
Internacionais), Sorocaba (Secretaria de RI), Sdo Carlos (Assessoria de RI), Sdo José dos
Campos (Secretaria de Desenvolvimento Econdmico, Ciéncia e Tecnologia), Suzano
(Assessoria de RI), Diadema (Assessoria de Relacdes Externas da Secretaria de Governo),
Maud (Diretoria de Projetos Internacionais), Votuporanga (Assessoria vinculada ao Gabinete
do Prefeito), Varzea Paulista (Chefia de Gabinete), Praia Grande (Chefia de Gabinete),
Itanhaém (Chefia de Gabinete), Itu (Assessoria vinculada ao Gabinete do Prefeito), Jacarei
(Assessoria vinculada ao Gabinete do Prefeito), Sdo José do Rio Preto (Assessoria vinculada
ao Gabinete do Prefeito), Sdo José dos Campos (Secretaria de Desenvolvimento Econdmico),
Atibaia (Assessoria vinculada ao Gabinete do Prefeito), Barueri (Assessoria vinculada ao
Gabinete do Prefeito), Ribeirdo Preto (Assessoria vinculada ao Gabinete do Prefeito), Franca
(Assessoria de Comunicagao) e Piracicaba (Secretaria de Governo). Portanto, de acordo com
a pesquisa (FONSECA, 2013), do total de 28 municipios paulistas apenas 03 possuiam
Secretaria de Relagdes Internacionais no momento da coleta de dados.

As Secretarias Municipais de Relagbes Internacionais também estdo sendo
estudadas na Faculdade de Ciéncias Humanas e Sociais da UNESP de Franca/SP. A pesquis:
“O empoderamento dos governos locais e a constituicAo das Secretarias Municipais de
Relacbes Internacionais (SMRI): um mapeamento do Brasil.” (LAISNER, 2013), coordenada
pela Professora Doutora Regina Laisner e executada com o auxilio de alunos da graduacéo em
Relagdes Internacionais e do Programa de Pos-Graduacdo em Direito, incluindo o autor desta
dissertagcédo, teve por objetivo mapear e analisar a atuacdo das Secretarias Municipais de
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Relacdes Internacionais de todas as regides do pais entre os anos de 2009 e 2012. Os objetivo:

especificos da pesquisa, por sua vez, eram trés:

I. Verificar os fatores que influenciaram a emergéncia das Secretarias Municipais de
Relacdes Internacionais no Brasil em consonancia com o contexto mundial de modo
a melhor caracteriza-las; Il. Localizar todas as experiéncias de Secretarias
Municipais de Rela¢des Internacionais no Brasil ou experiéncias que possam ser
denominadas a partir da caracterizacéo inicial do trabalho; Ill. E, por fim, descrever
as experiéncias a partir da andlise de seu funcionamento tendo como referéncia a
forma como se propdem atuar, na proposicao e implementacdo de politicas publicas,
tendo como estimulo contatos internacionais. (LAISNER, 2013, p. 7).

A pesquisa teve inicio em 2011, totalizando trinta e seis meses de trabalho até o
seu encerramento e contou com o apoio da Confederacdo Nacional de Municipios (CNM) e
do Forum Nacional de Secretarios e Gestores Municipais de Relagbes Internacionais
(FONARI). A metodologia utilizada durante a pesquisa foi devidamente explicada por uma
das integrantes do grupo, a pesquisadora Priscila Freires Rosso, responsavel pelo mapeamentc
das regides Norte, Nordeste e Sul, que usufruiu de bolsa de iniciacdo cientifica decorrente do

projeto:

Quanto a metodologia empregada, primeiramente foi realizado amplo estudo te6rico
sobre a paradiplomacia, o “empoderamento”, o fortalecimento dos governos locais e

o surgimento das SMRIs. O trabalho foi realizado em conjunto, na medida em que
outros graduandos eram responsaveis pelas demais regides brasileiras. Em seguida,
procurou-se definir o que constituiria uma SMRI para que, entéo, fossem localizadas
as iniciativas nesse sentido. O processo de coleta de dados iniciou-se a partir da
publicacdo de 2011 da Confederacdo Nacional dos Municipios (CNM), Areas
Internacionais dos Municipios Brasileiros, a qual trazia um estudo em que algumas
Secretarias estavam mapeadas. Com esses dados, partiu-se para a verificacdo das
informacBes e coleta de mais dados, em sites das préprias prefeituras e SMRI’s,
orgdos publicos locais e estaduais e, posteriormente, partiu-se para o envio de
questionarios para os e-mails de gestores que haviam sido localizados. Na
impossibilidade de localizar todos os e-mails, utilizaram-se os telefones dos 6rgéos
para tentar estabelecer contato com os gestores, contudo, foi uma forma ineficaz,
pois as informagdes repassadas eram desencontradas (redirecionamento para o ramal
errado, nimeros errados) ou 0S responsaveis nunca se encontravam no local para
atenderem a ligacdo. Por fim, também se tentou contato através de redes sociais
(Facebook) com as SMRIs ou prefeituras que possuiam paginas identificadas como
oficiais. (ROSSO, 2014, p. 8).

Os questionarios enviados aos responsaveis pelas Secretarias Municipais de
Relacbes Internacionais eram divididos em quatro partes. A primeira parte tratava da
formacdo do 6rgdo (como se deu o processo de formacdo da SMRI, quais os motivos que
ensejaram sua criagdo, cComo se organiza e quais 0s objetivos e fun¢des da SMRI), a segunda
parte tratava do quadro de funcionarios da SMRI (formacdo académica e experiéncia
profissional do Secretario, numero de funcionarios e quantos eram concursados, existéncia ou

ndo de algum tipo de formacéo, a existéncia ou ndo de capacitacdo de funcionarios e em qual
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frequéncia e quais as condi¢Bes de infraestrutura para a realizacdo das atividades diarias da
SMRYI), a terceira tratava da atuacdo propriamente dita da SMRI (areas prioritarias, projetos
executados, divulgacdo das iniciativas, existéncia de canais de comuni¢cdo com a populacéo,
existéncia ou ndo de autonomia da SMRI, relagcdo com outras secretarias e com a Camara de
Vereadores, etc) e a quarta parte do questionario tratava das funcbes desempenhadas pelc
secretario ou gestor.

Nas regibes Norte e Nordeste constatou-se a existéncia de cinco cidades com
atividade internacional institucionalizada entre 2009 e 2012: Camacari/BA, Fortaleza/CE,
Recife/PE, Salvador/BA e Rio Branco/AC. Na regido Sul foram encontradas experiéncias
institucionalizadas nos municipios de Bagé/RS, Curitiba/PR, Floriandpolis/SC, Foz do
Iguacu/PR, Maringa/PR, Porto Alegre/RS, Canoas/RS e Aceguad/RS, estas duas ultimas
indicadas pelo FONARI. (ROSSO, 2014; LAISNER, 2013). Por fim, na regido Sudeste, no
periodo de 2009 a 2012, houve atuacado internacional institucionalizada nas cidades de Sao
Paulo/SP, Belo Horizonte/MG, Rio de Janeiro/RJ, Campinas/SP, Vitéria/ES, Santos/SP e
Guarulhos/SP (SAIFI, 2013; LAISNER, 2013).

Curitiba foi apontada como cidade possuidora de solida atuacédo internacional,
tendo em vista a existéncia de funcionarios qualificados em sua equipe, além de uma atuacao
constante (ROSSO, 2014). A entrevista foi realizada com Lara de Lacerda Santos Rodrigues,
Chefe da Assessoria de Relagfes Internacionais da Cidade de Curitiba, 6rgédo criado em 2012
com a reformulacdo administrativa da entdo Secretaria de Relagfes Internacionais. Curitiba
demonstra uma atuacdo internacional complexa, pois, conforme explicado por Lara
Rodrigues, essa atuacao compreende diversos eixos, entre eles:

I. Elaboragédo de politica de relagdes internacionais em nivel subnacional para o
municipio de Curitiba; Il. Atendimento de delegagbes estrangeiras, andlise e
elaboracédo de correspondéncia do Prefeito ao exterior, relacionamento com cidades-
irmas, elaboracéo de notas técnicas, suporte técnico e linguistico as viagens oficiais
do Prefeito e secretarios que o representam no exterior; lll. Articulagdo com
entidades metropolitanas, prefeituras municipais, governos estaduais e internacionais
em areas de interesse comum, por meio de cooperacéo; V. Fornecimento de suporte
técnico aos 6rgdos da Administracdo Direta e Indireta do Municipio em contatos
internacionais; V. Assessoramento ao Prefeito em contatos internacionais;
estabelecimento e manutencao de relagdes com organizacdes internacionais, redes
de cidades, representacbes diplomaticas e consulares e entidades afins; VI.
Identificagdo de parcerias para capacitagdo dos Orgdos municipais na busca de

conhecimento técnico internacional e identificacdo de melhores praticas de gestdo
municipal para intercambio. (ROSSO, 2014, p. 12).

Ademais, a Chefe da Assessoria de Relagbes Internacionais de Curitiba apontou
como principais projetos desenvolvidos entre 2009 e 2012 as missGes comerciais a cidade de

Suwon na Coréia do Sul e a participacdo, como cidade fundadora, da Parceria Global para
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Acado Local e Subnacional em Biodiversidade, organizada pelo Secretariado da Convencgao
sobre Diversidade Biolégica. Por fim, foi apontada como principal dificuldade de atuacéo a
auséncia de institucionalizada da area de relagdes internacionais.

A cidade paranaense de Maringa também respondeu o questionario enviado por
meio de Marcia Santim, Secretaria Executiva do Conselho de Desenvolvimento Econémico.
Este 6rgdo é composto por membros da sociedade civil e poder publico, organizados em
uma plenaria, uma diretoria executiva e uma secretaria executiva. Foi indicado como foco
de atuacdo o desenvolvimento econdémico e urbano da cidade de Maringa. De acordo com
Priscila Rosso (2014, p. 14), a Secretaria “[...] embora seja vinculada a prefeitura da cidade,
nao parece atuar exatamente como uma SMRI, na medida que trabalha a dimensao
econdmica.” Ademais, também restou consignado pela pesquisadora que em nenhum
momento do questionario palavras como “cooperacdo apareceram nas respostas do
questionario e, embora 0 ambito econbémico seja importante, somente um meio de insercao
internacional caracterizaria um 6rgdo de atuacao extremamente limitada.” (ROSSO, 2014,
p. 14). Em relacdo aos demais municipios encontrados na regido Sul, notadamente Foz do
Iguacu, Porto Alegre e Floriandpolis ndo se logrou éxito na obtencao de informacdes, seja
pela dificuldade em se estabelecer contato (Foz do Iguacu e Porto Alegre) ou pelo fato do
orgdo nado se encontrar mais em atividade (Florianépolis).

No Nordeste do pais, inicialmente, foram localizadas Secretarias de Relacbes
Internacionais nas cidades de Camacari, Salvador, ambas localizadas na Bahia, Fortaleza e
Recife. Em relacdo a primeira, ndo foi possivel aferir se a Secretaria ainda € atuante, pois
foram feitos contatos, todos infrutiferos, “pela pagina na rede $eamiebookda prefeitura
de Camacari no dia 4 de julho, o qual nunca foi respondido. Posteriormente, novas mensagens
foram enviadas em Dezembro e Janeiro, sendo todas sem retorno.” (ROSSO, 2014, p. 15). No
que se refere a cidade de Salvador, foi constatado que a Secretaria de Relac¢des Internacionais
deixou de existir no ano de 2013, ocorrendo sua reformulagédo e criagdo de um novo 6rgao
denominado Escritério da Copa. A cidade de Fortaleza, por sua vez, possuia a Coordenadoria
de Projetos Especiais e Relacdes Internacionais (COOPERI), cujas atividades se encerraram
no inicio de 2013. A cidade de Recife possui a Coordenadoria de Relacdes Internacionais,
vinculada a Secretaria de Gestao Estratégica e Comunicacdo Social, porém nao foi possivel
obter respostas ao questionario (ROSSO, 2014, p. 17).

A cidade de Rio Branco, capital do Acre, foi o Unico caso localizado pela pesquisa
na regiao Norte. A atuacédo internacional é exercida através da Coordenadoria de Relacdes

Internacionais (CRI) da cidade. O questionario foi respondido pelo gestor entre os anos de
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2009 e 2012, Marcus Alexandre Bastos. Esta Coordenadoria encerrou suas atividades em
2013, tendo a Casa Civil assumido a atuacao internacional. O gestor apontou como principal
projeto do periodo a realizacdo do FOrum Internacional de Municipios Fronteiricos
Brasil/Peru/Bolivia que abrangeu as cidades de Cobija (Pando, Bolivia), Puerto Maldonado

(Madre de Dios, Peru) e Santiago (Lima, Peru), além do municipio de Rio Branco.

Aparentemente, € uma Coordenadoria cujo ambito de agdo era pequeno, porque
faltavam recursos e porque ainda era um 6rgdo com pouco tempo de existéncia.

Ainda, as dificuldades financeiras enfrentadas pela Coordenadoria impediam ac¢fes

de maior alcance, além do fato de que era a Unica pasta de Rela¢cbes Internacionais
na regido Norte do pais, o que inviabilizava a¢des conjuntas e era um indicador de

gue ndo ha acédo coletiva entre municipios nesse caso. Ademais, embora os dados
sejam poucos, é possivel apontar participacdo quase nula da populacdo nas
atividades do 6rgéo, que, por sua vez, possuia pouca voz em foros internacionais,

dado os motivos explicitados. (ROSSO, 2014, p. 17).

Por fim, em relagdo as regibes Sudeste e Centro-Oeste foram localizadas
experiéncias institucionais apenas na primeira regidao, especificamente nas cidades de Belo
Horizonte/MG, Rio de Janeiro/RJ, Vitoria/ES, Guarulhos/SP, Campinas/SP, Santos/SP e Sao
Paulo/SP (SAIFI, 2013). Foi possivel obter contato apenas com as cidades de Belo Horizonte,
Rio de Janeiro, Guarulhos, Campinas e S&o Paulo. Sendo assim, apenas essas cidades
responderam aos questionarios.

Belo Horizonte possui a Secretaria Adjunta de Relacdes Internacionais, criada em
2005 durante administracdo de Marcio Lacerda do Partido dos Trabalhadores (PT), e alocada
na Secretaria de Desenvolvimento de Belo Horizonte. O questionario foi respondido pelo
Secretario Adjunto Rodrigo de Oliveira Perpétuo. De acordo com as respostas elaboradas por
Rodrigo Perpétuo, a Secretaria possui boa autonomia, ndo obstante ser considerada uma past:
governamental do segundo escaldo. A Secretaria possui trés eixos de atuacao: atracdo de
investimentos e promoc¢ao comercial, cooperagao internacional para o desenvolvimento e

marketing internacional.

Rodrigo é pragmatico ao abordar suas aspiracdes para os objetivos do 6rgado, afirma
gue aprendeu que sua atuacdo deve estar extremamente enquadrada as estratégias de
governo. Entretanto, ndo ha grande insatisfacdo, afirma que ndo vém tendo seus
projetos negados, até pela grande preocupagcdo em minimizar 0 impacto
orcamentario dos projetos, buscando financiamentos locais ou internacionais,
confirmando o discurso comum de que estes 0rgdos costumam ser superavitarios, ou
ao menos possuem uma relacéo de mais beneficio do que custo. O secretario aborda
alguns projetos interessantes para a verificagdo da hipotese desta pesquisa,
demonstrando forte apelo institucional pela Secretaria Adjunta, com atuacéo
destacada em redes e projetos internacionais, fortemente intencionada em consolidar
a atuacdo global municipal no pais. Demonstra também grande interesse e iniciativa
em estreitar os lacos da Secretaria com entidades importantes como a academia,
ONGs, sindicatos, dentre outros que podem contribuir para uma atuacdo mais
democréatica deste 6rgdo. Assim, Perpétuo acredita que o érgdo vem cumprindo sua
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funcdo e que a Secretaria de RelagGes Internacionais deve servir ao municipio, a
partir da vocacdo da cidade e das prioridades do governo, para assim reforgar
politicas publicas, ampliar as boas experiéncias e dar visibilidade a cidade. (SAIFI,
2013, p. 12-13).

A atuacdo internacional na cidade do Rio de Janeiro encontra-se institucionalizada
por meio da Coordenadoria de Relacfes Internacionais, 6rgao que sucedeu a chamada
Assessoria Internacional do Rio de Janeiro, criada em 1986. O questionario foi respondido
pelo Embaixador Stelio Marcos Amarante, que ocupou o cargo de coordenador no periodo
relativo a pesquisa. A equipe era composta por dez funcionarios, tendo a Coordenadoria de
Relacbes Internacionais do Rio de Janeiro as seguintes funcdes: assessoria ao Prefeito pare
viagens, acompanhamento de visitas de autoridades, bem como a criacdo de um site para a
difuséo das atividades internacionais.

Por outro lado, de acordo com Lucas Saifi (2013, p. 14). a atuacao da cidade do
Rio de Janeiro nas Redes limitava-se a “[...] participacdo em alguns encontros e envio de
funcionarios para algumas capacitacbes, excluindo projetos de cooperacdo, captacdo de
recursos, dentre outras ferramentas que poderiam ser benéficas para a populacdo.”. Desta
forma, pode-se dizer que “[...] a atuacdo do Rio de Janeiro esta longe de ser ruim, se
comparada a varios outros municipios do pais. Entretanto, pela andlise estrutural fisica e
humana, percebe-se uma atuacdo aquém da que poderia realizar.” (SAIFI, 2013, p. 14).

Guarulhos possui a Coordenadoria de Relagbes Internacionais, 6rgdo criado
durante a administracdo do prefeito El6i Pieta (PT) no ano de 2005. O questionario foi
respondido por Fernando Santomauro, coordenador de Relacdes Internacionais em Guarulhos
desde 2008. A Coordenadoria era composta pelo coordenador e quatro assessores, sendo qu
nenhum deles era concursado pela area. A atuacdo da Coordenadoria era dividida em eixos
tematicos, tais como projetos, redes de cidades e organismos multilaterais. As prioridades da
pasta apontadas por Fernando Santomauro eram as redes de cidades e a expansao de projetc
O orcamento limitado da Coordenadoria foi apontado como um dos grandes problemas, j& que
se gastava a maior parte com pagamento de salarios e manutencdo. De qualquer forma, pode-
se dizer que “[...] as experiéncias de Guarulhos nas Relacdes Internacionais, cedendo ou
recebendo cooperacédo internacional, justificam a visdo geral de que Guarulhos é referéncia
nesta area.” (SAIFI, 2013, p. 11).

O municipio de Campinas possuia entre os anos de 2009 e 2012 uma Diretoria de
Relacdes Internacionais. O questionario foi respondido pelo diretor Alex Silva, tendo este
indicado que Orgdo contava com trés funcionarios, sendo um assistente e dois estagiarios.

Também apontou a auséncia de capacitacdo dos funcionarios e dificuldades em termos de
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implementacdo de projetos devido a reducdo de verba e a um grave problema corrupgao
envolvendo a administracdo municipal no ano de 2011. Foram apontados como objetivos do
orgao a intermediacdo entre a prefeitura e empresas que desejam se instalar na cidade, o
estreitamento de relacdes com embaixadas, consulados e cidades-irmas, além da participagac
em comitivas internacionais. Mesmo com esses objetivos diversos, o entao diretor enfatizou
gue a prioridade do 6rgao era atrair o maior numero de empresas estrangeiras para Campinas,
além de ter reconhecido a existéncia de uma fraca relacédo da Diretoria com outros orgaos de
Relacbes Internacionais.

As pesquisas indicadas acima apontam algumas dificuldades em termos de
institucionalizagdo da atuacgdo internacional, especialmente, no que se refere a atuacgao
internacional dos municipios brasileiros. Inicialmente, constata-se a dificuldade em se obter
informacdes oficiais sobre os oOrgaos pesquisados, inclusive em grandes cidades. Essa
dificuldade se agrava quando ndo ha continuidade na atuacéo, seja com mudancas constante:
na equipe de funciondrios ou até mesmo nos casos de extingdo do proprio 6Orgdo
governamental. Também ha problemas relacionados ao orcamento destinado a pratica
internacional e & auséncia de capacitacao profissional. Estes obstaculos foram apontados pelos

pesquisadores, entre eles Priscila Freires Rosso, que 0S resume com precisao:

I. O excesso de burocracia encontrado na elaboracdo e manutencdo de projetos. Em
palestra proferida na FCHS uma funcionaria da SMRI de Guarulhos, Elizabeth
Affonso, afirmou que o tempo para obtencdo da aprovacdo do projeto com
financiamento externo é de no minimo um ano e meio, o que acaba dificultando a
atuacao da SMRI e tornando-a demorada, além de fortalecer os lagcos de dependéncia
com outros 6rgaos da prefeitura; Il. A discrepancia encontrada entre a oferta de
recursos para a execucdo de projetos e a demanda pelos mesmos. A maior parte dos
municipios tem o orcamento reduzido e, portanto, acabam buscando as fontes de
financiamento somente externamente. Ill. Pouca regulamentagdo na area, o que, por
um lado, permite maior liberdade de acéo para esses 6rgdos embora, por outro lado,
constitua um empecilho, propiciando espaco para que essas iniciativas possam ser
consideradas clandestinas ou ilegais. IV. A auséncia de harmonia entre gestores
locais, o que pode criar competicdes e disputas internas, as quais podem derivar da
comunicacao deficiente ou falta de clareza quanto ao projeto politico em curso. V. A
mudanca das gestdes que pode ocasionar descontinuidade dos projetos, na medida
em que ocorre a troca do partido do gestor, o que diminui a eficacia dos projetos
executados. Longe de ser um problema especifico das SMRIs, sendo constante em
outras areas da administracdo publica, foi um problema fortemente identificado
durante a pesquisa. VI. A formacéo dos gestores e funcionarios, pois a auséncia de
conhecimento na area impacta diretamente na execucdo de projetos. Além disso,
determinadas regides no Brasil podem encontrar escassez de mao-de-obra,
dificultando a formacgao de um bom quadro de funcionarios. (ROSSO, 2014, p. 19).

As pesquisas demonstraram que a institucionaliza¢do da paradiplomacia ainda €,
em regra, inerente as grandes e médias cidades, com concentra¢cdes maiores nas regides Sul

Sudeste do pais, dado que reflete a grave realidade socioeconémica do Brasil e suas nitidas
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desigualdades regionais. No caso da pesquisa realizada na UNESP de Franca (LAISNER,
2013), os eixos de atuagao apresentados pelos gestores municipais indicam que boa parte dos
orgaos de relacdes internacionais, entre eles as SMRIs, ainda se ocupa basicamente de
organizar e assessorar o Prefeito em viagens internacionais, questdes protocolares e também ¢
marketing da cidade como forma de atrair empresas e investimentos internacionais. Outras
tematicas, tais como a preocupacdo com a inclusdo social, e outras formas de atuacao, a
exemplo das redes de cidades, ainda sao ignoradas por grande parte dos 6rgdos municipais de
relacdes internacionais.

Outro elemento importante também desponta nas pesquisas descritas. Além da
institucionalizag&o da atuagéo internacional de municipios no Brasil ser ainda uma novidade e
pouco incentivada, verifica-se que a criacdo de Secretarias de Relacdes Internacionais é
pequena se comparada com a implantacdo de outros 6rgdos administrativos, tais como as
Assessorias e as Coordenadorias de Relacdes Internacionais. As Secretarias possuem uir
“status” diferenciado se comparados com as Assessorias e Coordenadorias, conforme apontou
Marcela Garcia Fonseca (2013). Por isso, pode-se supor que 0 pequeno numero de
Secretarias, comparado aos demais 0rgaos, indica que a atuacao internacional de municipios
institucionalizada infelizmente é tratada como atividade de “segundo escalao”.

N&o obstante o quadro institucional apontado ha no Brasil experiéncias
institucionais consideradas de sucesso, tais como a Secretaria Municipal de Relacdes
Internacionais e Federativas de Sao Paulo, 6rgdo recorrentemente abordado pela literatura
especializada como exemplo de atuacdo pioneira. Sendo assim, ante a importancia da
Secretaria Municipal de Relagdes Internacionais e Federativas de Sdo Paulo para a atuagao
internacional de municipios e para a presente pesquisa, sua histéria, estrutura e formas de

atuacao serao analisadas com maior profundidade e separadamente no préximo topico.

3.3.1 A Secretaria Municipal de Relagbes Internacionais e Federativas de S&ao Paulo:

cronologia, estrutura e formas de atuagéo

Logo apds a promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988 houve a promulgacao
da Lei Organica da capital paulista, sendo que nela ha previsdo para a pratica da atuacao
internacional em seu artigo 4°, cuja redagdo enuncia queo‘[Miinicipio, respeitados os
principios do art. 4° da Constituicdo da Republica, mantera relacdes internacionais, através
de convénios e outras formas de cooperacdo.” (SAO PAULO, 1989, grifo nosso). A insercéo

deste dispositivo na Lei Orgéanica de Séao Paulo foi feita através do entdo vereador Pedro
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Dallari®®, hoje docente do curso de RelacBes Internacionais da Universidade de S&o Paulo
(IRI-USP). De acordo com José Blanes Sala e Clara Maria Faria Santos (2009, p. 143), “[...]
nao existe no Brasil dispositivo similar apto a garantir com a mesma eficacia juridica a

atuacao internacional dos poderes municipais.”

A primeira experiéncia internacional em termos institucionais ocorreu na
administragcdo Luiza Erundina (PT) entre os anos de 1989 a 1992 com a criacdo da
Coordenadoria de Relagdes Internacionais vinculada a Secretaria de Negoécios
Extraordinarios. A pasta ficou sob a responsabilidade de Ladislau Dowbor. De acordo com
Tullo Vigevani e Débora Prado (2010), neste periodo deu-se continuidade ao Acordo de
Cooperacédo Técnica e Econdmica firmado em 1986 com a cidade canadense de Toronto. Este
acordo teve como foco principal a formulacdo de politicas de desenvolvimento urbano
compativeis com a protecdo ambiental, sendo que em raz&do desta cooperacao houve a criagac
do Parque Cidade de Toronto em 1992 e a participacdo de Toronto na SP-ECO-92.

O periodo de 1989 a 1992 marcou estagio inicial das atividades institucionais do
municipio relacionadas ao exterior. Essas atividades foram coordenadas pela AR,
gue tinha como principal objetivo obter informacfes e conhecimento a respeito das
possibilidades que se abrem aos municipios através da atuacéo internacional. Neste
periodo, as acbGes estavam voltadas para a abertura de contatos para o

desenvolvimento de uma sistema de relacionamento internacional trabalhando com
uma légica de longo prazo. (VIGEVANI; PRADO, 2010, p. 43).

Nas administragdes seguintes, especificamente, nas de Paulo Maluf (PDS) e Celso
Pitta (PPB) houve a extincdo da citada Coordenadoria, 0 que fez com que cada Secretaria
Municipal desenvolvesse por conta propria projetos na esfera internacional. Durante estas
duas administragbes foram mantidos os projetos decorrentes do Acordo com a cidade de
Toronto. A administragdo Paulo Maluf alterou os objetivos relacionados ao Acordo com
Toronto, ampliando-os para a area de saude publica, ja a administracdo Celso Pitta buscou a
formulacdo de um projeto de infraestrutura em parceria com a assessoria internacional de
Toronto. De qualquer forma, pode-se afirmar com base na literatura produzida até aqui que
“[...] nas duas gestdes as questdes relacionadas a interse¢do internacional centraram-se ne

20 “No municipio de S&o Paulo, os trabalhos comecaram logo em sequéncia & promulgacdo da Constituicdo do
Estado, de forma que, em outubro de 1989, ja se encontrava estruturada a Assembleia Constituinte Local. O
entdo vereador Pedro B. Dallari, exercendo as fun¢des de lider do governo municipal no legislativo local,
solicitou ao assessor de Relag8es Internacionais (6rgédo vinculado a Secretaria de Negocios Extraordinarios)
da Prefeitura uma proposta de redacédo de artigo que regulamentasse as relacdes internacionais municipais. A
proposta seria objeto de algumas discussdes nas Comissdes Especializadas que faziam parte da Assembleia
Constituinte Local, principalmente alegando colidéncia com as competéncias que nessa matéria ficaram
atribuidas pela Constituicdo Federal a Unido. Mas o texto original restou praticamente inc6lume,
acrescentando-se apenas uma ressalva de obediéncia a referida Carta Magna Federal.” (BLANES SALA;
SANTOS, 2009, p. 142).
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busca de evidenciar o perfil empreendedor da cidade visando a promog¢do em busca do
investimento privado internacional.” (VIGEVANI; PRADO, 2010, p. 45).

Posteriormente, no ano de 2001, com o inicio da administracdo Marta Suplicy
(PT) houve, por meio da Lei n° 13.165/2001 (SAO PAULO, 2001), a criacdo da Secretaria
Municipal de Relacgbes Internacionais (SMRI-SP), pasta com or¢camento e estrutura proprios.
Neste governo a Secretaria Municipal de Relagfes Internacionais teve como secretérios Jorge
MattosG* e Kjeld Jakobséh. A SMRI-SP, conforme artigo 1° da Lei 13.165/2001, tinha por
objetivo, no momento de sua criacdo, “coordenar convénios e projetos de cooperacao
internacional que envolvam a cidade de S&o Paulo, inserindo-a de forma ativa no cenario
mundial, em razdo de sua dimens&o econfmica, social e cultural.”

De acordo com a Lei n°® 13.165/2001, a SMRI-SP foi criada com as seguintes
atribuicdes: 1) assessorar o Chefe do Executivo em contatos internacionais com Governos e
entidades publicas ou privadas; 2) estabelecer e manter relagbes e parcerias com organismos
internacionais multilaterais, cidades-irméds do Municipio de S&o Paulo, entidades voltadas a
organizacdo de cidades, organizacdes ndo governamentais internacionais, representantes
diplomaticos de Governos, representantes de trabalhadores e de empresarios internacionais,
empresas internacionais estabelecidas ou ndo no Municipio de Sdo Paulo e outras entidades
afins; 3) fornecer suporte técnico aos 6rgaos da Administragédo Direta e Indireta do Municipio
de S&o Paulo em contatos internacionais, bem como no desenvolvimento e elaboragao de
convénios e projetos de cooperacao internacional. No momento de sua criagcdo a SMRI-SP era

composta pelo Gabinete do Secretério, integrado por Coordenadores Gerais, para gerenciar 0s

2L “Nascido em Porto Alegre (RS), Mattoso agregava boa circulacdo nos meios universitarios — sobretudo na
area dos estudos sindicais e sobre o trabalho, com experiéncias de consultoria para o Banco Interamericano
de Desenvolvimento (BID) e a Organizagéo Internacional do Trabalho (OIT) -, com relevante atuac&do no
Partido dos Trabalhadores e na coordenacdo dos programas do candidato Lula nas campanhas presidenciais
de 1989, 1994 e 1998. Apresentava, portanto, condicdes extremamente favoraveis para a dificil tarefa de
estruturar um 6rgdo de relagfes internacionais com as fung8es destinadas a SMRI. Mattoso, porém, deixa a
Secretaria para se dedicar a campanha vitoriosa de Lula a Presidéncia da Republica e, em seguida, assume
funcBes no governo federal. Para seu lugar é convidado Kjeld Jakobsen, que, ao assumir 0 posto, tentou dar
prosseguimento aos projetos ja existentes e também ajudar a Prefeitura a captar recurso, divulgar a imagem
da cidade no exterior e atrair pessoas para conhecer a realidade de Séo Paulo.” (ABREU; QUERUBIN, 2009,
p. 160-161).

“Jakobsen fora Secretario de Relacdes Internacionais da Central Unica dos Trabalhadores (CUT) e diretor do
Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Econdmicos (Dieese). Participou do Conselho de
Administracdo da Organizacao Internacional do Trabalho (OIT), foi secretario executivo da Alianca Social
Continental, diretor da Confederacdo Internacional das Organiza¢cfes Sindicais Livres (Ciosl), da
Organizagdo Regional Interamericana de Trabalhadores (Orit) e secretario-geral da Coordenadora de Centrais
Sindicais do Cone Sul (CCSCS). Desse modo, Jakobsen também agregava um bom transito entre setores
importantes do mundo sindical, base histérica do partido da situacdo, e, a0 mesmo tempo, experiéncia
internacional em entidades do mundo do trabalho com interlocu¢cdo com importantes instituicbes e redes.”
(ABREU; QUERUBIN, 2009, p.161)

22
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projetos e convénios internacionais, Assessores Técnicos e Assisténcia Administrativa (artigo
3°da Lei n® 13.165/2001).

A SMRI foi eshocada como uma secretaria-meio, com a finalidade de coordenar,
implementar e intermediar as relagdes internacionais entre 6rgdos da Prefeitura de
Sdo Paulo e instituicBes estrangeiras; prestar assessoria direta ao gabinete do(a)
prefeito(a) em contatos e atividades internacionais; e como um canal institucional de
contato com o corpo consular e diplomatico alocado em S&o Paulo. Na época de sua
criacdo, a SMRI foi responsavel por conferir a cidade de Sao Paulo uma atuacgao
internacional protagbnica, sobretudo por meio da participacado nas principais redes
transnacionais de governos locais e por estabelecer uma nova relacdo das cidades
com o0s organismos multilaterais. A entao prefeita Marta chegou presidir a rede
Cidades e Governos Locais Unidos (CGLU), principal rede de governos
subnacionais e reconhecida como a “ONU das cidades”. Diante destas defini¢cdes, a
época foram estabelecidos cinco eixos de atuacdo para a Secretaria: a participacéo
em redes internacionais de cidades; o encaminhamento de projetos para
organizacdes multilaterais (BIRD, BID, FAO, OIT, UNESCO, OMS, UN-Habitat);

o desenvolvimento de um intercambio de politicas publicas e acordos de cooperacao
técnica entre Sdo Paulo e outras cidades; a captacdo de recursos para a cidade e o
estimulo a investimentos; a realizacdo de miss@es institucionais e técnicas; e, por
fim, a divulgagdo de politicas inovadoras e bem-sucedidas da cidade de Sdo Paulo.
(ROSA, 2014, p. 58).

Mauricio Loboda Fronzaglia (2005) afirma que com a saida de Jorge Mattoso e
posse de Kjeld Jakobsen houve a ampliacéo dos eixos de atuacdo da SMRI-SP, alteragcédo que
se deve ndo apenas a mudanca de secretarios, mas especialmente pela dindmica de trabalh
adotada em cada periodo. Assim, “...] novas acdes foram implementadas, houve
redirecionamento e mudancas que se construiram como resultados da propria acdo da
Secretaria de Relacfes Internacionais.” (FRONZAGLIA, 2005, p. 90). Durante a gestao
Marta Suplicy a Secretaria Municipal de Relac¢des Internacionais de Sao Paulo possuia
quatorze funcionérios e orcamento anual de R$ 2,5 milh6es em média durante os anos de
2001 e 2004 (ARAUJO, 2012, p. 75).

A Secretaria de Rela¢@es Internacionais durante a gestao da prefeita Marta Suplicy
norteou todas as suas atividades de insercdo internacional segundo os objetivos
especificados pela gestao, isto é, a luta contra a pobreza urbana. Os eixos de atuagéo
mantiveram-se 0s mesmos durante 0s quatro anos, mesmo com a mudanca de
secretario, e apesar de algumas dificuldades o saldo da atuacao foi positivo, com o
desenvolvimento de projetos, a atracdo de recursos financeiros para a cidade e a

criacdo de uma boa imagem de Sao Paulo no exterior, aléem do engajamento politico
da cidade em redes internacionais. (ARAUJO, 2012, p. 59).

No ano de 2005, José Serra (PSDB) assume a Prefeitura de Sdo Paulo adotando
um discurso de contencdo de gastos e despesas, 0 que previa, inclusive, a reducao ou
eliminacdo de algumas secretarias. A SMRI-SP seria uma das pastas governamentais a ser
extinta pela administracdo. Esse fato fez com que o ex-secretario Kjeld Jakobsen escrevesse

um artigo onde defendeu a importancia da SMRI-SP, elencando todos os projetos ja
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realizados. Entdo, José Serra (PSDB) acabou por manter a SMRI-SP, designando como
secretaria a diplomata Helena Maria Gaspatjalém de ter criado a funcéo de secretario-

adjunto, ocupado inicialmente por Christian Lohbauer em 2005 e Adriano Zerbini em 2006.

O perfil da secretéaria de relagdes internacionais durante a gestdo Serra, assim como
os perfis dos secretarios adjuntos — Lohbauer em 2005 e Adriano Zerbini em 2006 —
também diferem bastante dos perfis da gestdo anterior. Enquanto Jorge Mattoso e
Kjeld Jakobsen tinham uma experiéncia internacional mais politica e eram ambos
filiados ao PT, partido da prefeita, Helena Gasparian € uma diplomata de carreira.
Também por isso, Gasparian ficou mais envolvida na assessoria direta a Serra, em
suas missdes ao exterior e recepgdes de visitas internacionais a cidade. Nenhum dos
dois secretarios adjuntos eram filiados a qualquer partido e tinham origens bem
distintas. Enquanto Lohbauer era gerente de relagdes internacionais da FIESP a
época, Zerbini fez carreira dentro da Secretaria, comecando como assessor e subindo
para o cargo de secretario adjunto e logo depois chefe de gabinete. Os diferentes
perfis dos secretarios adjuntos e da secretaria de relacdes internacionais, aliados ao
baixo interesse de Serra pela Secretaria, que ele demonstrou mesmo antes de assumir
a Prefeitura quando afirmou que fecharia a SMRI, contribuiram para uma grande
mudanca em sua forma de atuacdo, assim como em seus objetivos e resultados.
(ARAUJO, 2012, p. 61).

Estas mudancas na Secretaria de Relac¢des Internacionais fizeram com que o 6rgéo
apresentasse um foco de atuacédo diverso da administracdo anterior. No periodo José Serra
poucos projetos ligados a administracdo Marta Suplicy (2001-2004) foram mantidos,
ocorrendo uma diminuicdo da atuacdo por meio da presenca em foruns internacionais, além
de sensivel diminuicdo na busca por acordos de cooperacdo técnica. Desta forma, na
administracdo José Serra (2005-2006), a Secretaria Municipal de Rela¢cfes Internacionais de
Sdo Paulo tinha os seguintes eixos de atuacdo: a) assessoria ao prefeito; b) atracdo de
investimentos; c) intermediacdo de acordos financeiros e técnicos para outras Secretarias. A
principal meta da SMRI-SP na administracdo José Serra foi a atracdo de investimentos
estrangeiros, fazendo com que a pasta governamental tivesse uma atuacédo essencialmente
como secretaria-meio, uma forma de atuacdo mais neutra em termos de objetivos politicos.
Assim, “[...] como secretaria-meio, objetivo da SMRI era identificar as necessidades da
cidade através das secretarias e intermediar acordos que ajudariam a satisfazer essas
necessidades.” (ARAUJO, 2012, p. 62-63).

Esse tipo de atuacdo demonstra outra grande diferenca entre a gestdo Marta e a
gestao Serra: a imagem da cidade. A marca da gestdo Marta, a luta contra a pobreza
e a exclusdo social, mostrava S&o Paulo como uma cidade que precisava de
melhorias e este era o objetivo daquela administracdo. A gestdo Marta retratava uma
realidade a ser transformada e buscava no meio internacional formas de fazé-lo. Ja a

gestdo Serra apresentava outra imagem: a de uma S&o Paulo com muito a oferecer
devido ao fato de ser Unica, multicultural e inclusiva. Enquanto a gestdo anterior

23 “geu perfil diferencia-se dos secretarios anteriores por ser diplomata de carreira desde 1984, com servigos
prestados em missdes internacionais e nas divisdes internas do ltamaraty. Atuou também, entre 1987 e 1990,
como chefe do Cerimonial do governo do estado de S&o Paulo.” (ABREU; QUERUBIN, 2009, p. 161).
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promovia politicas de mudanca, a gestdo Serra promovia a cidade em si como um

local impar, com qualidades incomparaveis a outros lugares do mundo, e focava na

ideia da inclusdo relacionada a imigracdo, ja que diversos estrangeiros chegam e

continuam chegando a cidade e fazendo dela sua moradia no Brasil. Houve portanto

uma grande diferenca de abordagem entre as duas administracdes. Enquanto a
primeira focou na mudanca que suas politicas promoviam na cidade, que necessitava
de melhoras, a segunda focou nas qualidades paulistanas e em tudo que a cidade
tinha a oferecer a outras com problemas similares. (ARAUJO, 2012, p. 64-65).

No final de 2006, José Serra se candidata ao cargo de governador de Sao Paulo,
tendo sido eleito. Gilberto Kassab (DEM) assume a Prefeitura de Sdo Paulo, nomeando como
Secretario Municipal de Relacées Internacionais Alfredo Cotait’fletargo que ocupou até
o término do segundo mandato de Gilberto Kassab em 2012. Com a mudanca de secretario,
houve a elaboracdo de um “Plano de Internacionalizacdo da Cidade” através do qual foram
previstos dois objetivos principais para a SMRI-SP: a promocdo do desenvolvimento da
cidade por meio de cooperacdo internacional e o fortalecimento da insercéo internacional do
municipio de Sao Paulo. Estes objetivos determinaram a elaboracdo de eixos de atuacédo da
SMRI-SP: a) marketing territorial: ampliar a visibilidade internacional da cidade; b)
diplomacia da cidade: através do estreitamento da relacédo da Prefeitura com o corpo consular;
c) missdes receptivas (autoridades e presidentes de empresas) e emissivas (cooperacac
técnica) (ARAUJO, 2012, p. 70).

Os principais eixos de atuacdo desse periodo correspondem aos do periodo anterior,
mas expandiram os tipos de atividade que desenvolveram. O marketing territorial,

carro-chefe dessa administracdo, continua a ideia da gestdo Serra de vender a
imagem da cidade no exterior como Unica, mas assume uma posicao mais agressiva

e passa a retratar S&o Paulo como um dos centros da economia mundial e uma das
principais portas de entrada de negécios e investimentos do Brasil. O grande foco

dessa gestdo €, portanto, a atracdo de investimentos internacionais publicos e
privados; para que esse objetivo possa ser alcancado, € imprescindivel que a imagem
da cidade no exterior seja a melhor possivel. (ARAUJO, 2012, p. 70-71).

Também de acordo com Araudjo (2012), mudancas igualmente ocorreram na
estrutura da Secretaria. A pasta passou a ter maior importancia na administracao Gilberto
Kassab em comparacdo com o periodo do governo José Serra. O orcamento anual passou dz
média de R$ 3,6 milhdes de 2005 a 2006 para R$ 8,8 milhdes no periodo de 2007 a 2008,
representando um crescimento de 244%. Ademais, o namero de funcionarios também
aumentou em 144%, passando de 25 para 36 funcionarios em um periodo de dois anos.
Portanto, alteracfes ocorreram nos eixos de atuacao e na estrutura administrativa da Secretarie

Municipal de Relagdes Internacionais de Séao Paulo.

24 De acordo com Marcela Abreu e Poema Querubin (2009, p. 161), Alfredo Cotait Neto possui “[...] vasta
experiéncia na iniciativa privada e foi lider de diversos empreendimentos nas areas de construgdo civil,
mercado de capitais, financeira, hoteleira e hospitalar’. Também presidiu a Camara de Comércio Brasil-
Libano e foi um dos vice-presidentes da Associacdo Comercial de Sdo Paulo.
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O que parece ficar claro é que a SMRI conseguiu se organizar melhor desde o

periodo Serra. Com a mudanca de prefeito e de secretario, a Secretaria tracou um
plano mais objetivo do que tinha a época de Serra e tomou atitudes concretas para
alcancar suas metas. Ainda que tenha havido certa continuidade dos maiores
projetos da gestdo Marta, seus objetivos diferiam muito desta e de certa forma

mostraram-se mais limitados na medida em que se ocupavam praticamente de
apenas vender a imagem da cidade no exterior e atrair investimentos. Muitas das
iniciativas relacionadas a excluséo social e as possibilidades de cooperagdo técnica
foram deixadas de lado nesse periodo, ainda que por heranga da gestdo Marta
projetos como a parceria com a regido de lle-de-France tenham tido repercusséo
nessa area. Em relacdo ao periodo Serra, houve uma continuidade de objetivos —
promocdo da imagem da cidade no exterior, captacdo de investimentos — mas foram
alcancados de formas diferentes. Ao final dos quatro anos a SMRI amadureceu e
encontrou um viés que interessava tanto a cidade quanto aos objetivos préprios da
Secretaria e do partido, conseguindo, dessa forma, se estabelecer e definir objetivos
claros e um plano de aco factivel. (ARAUJO, 2012, p. 74-75).

Desde o ano de 2013, com o inicio da administracdo Fernando Haddad (PT) e a
promulgacéo da Lei Municipal n® 15.764/2013 (SAO PAULO, 2013), o 6rgdo passou a se
chamar Secretaria Municipal de Relac¢des Internacionais e Federativas (SMRIF-SP), tendo
inicialmente como secretario Leonardo Osvaldo Barchini Rosa e, a partir de 2015, Vicente
Trevas. Consta do artigo 223 da Lei 15.764/2013 que a pasta possui por objetivo principal a
promocao e coordenacdo ‘fe.] acbes conjuntas e de cooperacdo com a Unido, os Estados,
0s Municipios, em especial, os da Regido Metropolitana da Grande S&o Paulo e entes e
organizacgdes internacionais e estrangeitdSAO PAULO, 2013, grifo nosso). Ademais, de
acordo com o artigo 224 da Lei 15.764/2013, a Secretaria Municipal de Relacoes
Internacionais e Federativas de S&o Paulo deve assessorar o Prefeito e os o6rgdos da

administracao direta e indireta do municipio em diversos outros casos:

Art. 224, Compete a Secretaria Municipal de Relagfes Internacionais e Federativas
assessorar o Prefeito e os 6rgaos da Administracéo Direta e Indireta do Municipio:

| — nas relacBes e no desenvolvimento de a¢des conjuntas e de cooperacdo com 0s
demais entes da Federacao;

Il — nos assuntos relacionados a Regido Metropolitana da Grande S&o Paulo e seus
orgaos de gestéo;

Il — nas relacbes de cooperacdo com instituicbes e centros de estudos sobre
federalismo;

IV — nas relagb6es com associacdes e entidades de representacéo de Municipios;

V — nas relacbes e no desenvolvimento de acdes conjuntas e de cooperagdo com
governos estrangeiros e seus representantes diplomaticos e consulares;

VI — nas relagBes e no desenvolvimento de acdes conjuntas e de cooperagdo com
entidades publicas e privadas de carater internacional;

VII — nas relagdes e parcerias com organismos e féruns internacionais multilaterais,
em especial, com redes de cidades, cidades-irmas do Municipio de S&o Paulo e no
ambito do Mercado Comum do Sul — MERCOSUL, da Unido de Nacdes Sul-
Americanas — UNASUL e a Comunidade dos Estados Latinoamericanos e
Caribenhos — CELAC;

VIl — na organizacdo e coordenacdo de eventos de relevancia nacional e
internacional,

IX — na identificagdo de projetos, acdes e boas praticas nacionais e internacionais de
interesse do Municipio. (SAO PAULO, 2013).
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Atualmente a estrutura administrativa da Secretaria é composta pelo Gabinete do

Secretari®®, Assessoria Especial de Relacdes Metropolitdn@oordenadoria de Relacdes

FederativaS, Assessoria Especial para Assuntos Internacithai€oordenacdo de

Cooperacéo Internacional e Rede de CidddeSoordenacdo de Projetos Especiais

Coordenadoria de Assessoria Internacional e Cooperacdo BifateraBupervisdo de
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“Agente politico titular da pasta, responsavel pela orientagdo estratégica da Secretaria e representacao
internacional do prefeito.” (ROSA, 2014, p. 59).

“A Assessoria Especial de Relacdes Metropolitanas (AERM) visa a construcdo de uma agenda metropolitana
comum envolvendo as Secretarias Municipais, Estaduais, as Subprefeituras, as diferentes Prefeituras da
Regido Metropolitana de Sdo Paulo e os Consércios Intermunicipais, com intuito de articular e estabelecer
acles integradas nas diversas politicas publicas. A Assessoria Especial de Relacdes Metropolitanas é também
encarregada de acompanhar as atividades do Conselho de Desenvolvimento Metropolitano. Gragas a recente
eleicao do Prefeito a Presidéncia deste Conselho, a Coordenadoria assume igualmente a tarefa de assessora
lo, preparando pautas com a Secretaria Executiva do Governo Estadual e gerenciando as atividades e
demandas advindas deste forum. A AERM atua em parceria com a agenda de RelagBes Federativas da
Secretaria, no que tange as acdes e convénios firmados junto ao Governo do Estado de S&o Paulo, ao
Governo Federal e as Prefeituras da Regido Metropolitana de S&o Paulo. A pauta internacional aparece com
grande importancia para a busca de referéncias e novos paradigmas de governancga metropolitana.” (ROSA,
2014, p. 60).

“A Coordenadoria de Relacdes Federativas tem por competéncia manter relacionamento com os Poderes
Legislativo e Executivo da Unido, com vistas a viabilizar a insercdo do Municipio em programas federais,
acompanhar a pauta legislativa e identificar oportunidades de cooperacédo institucional. A coordenacao é
estruturada em dois eixos principais de atuacdo. O primeiro, voltado ao Poder Executivo Federal, subdivide-
se nas areas “social”, “cidadania’ e “infraestrutura”, cada uma responsavel pelo acompanhamento dos
Ministérios, programas e agdes que compdem a area. Ja o segundo eixo, voltado principalmente para o Poder
Legislativo, subdivide-se em “pauta” e “orgcamento”, que tratam, respectivamente, das matérias em
tramitacdo no Congresso Nacional e todo o processo de elaboracéo e execucdo do orcamento federal, visando
o melhor acompanhamento do ambiente legislativo no que for relacionado as competéncias municipais e o
repasse de recursos para obras e projetos locais.” (ROSA, 2014, p. 61).

“A Assessoria Especial para Assuntos Internacionais da Secretaria de Relacdes Internacionais e Federativas
tem entre suas principais atribui¢cdes: coordenar as relagdes com o Ministério de Relacfes Exteriores (MRE)
e com o Corpo Consular residente em Sao Paulo; apoiar a coordenadoria de Projetos Especiais no que tange
as acdes do Comité de Candidatura da Cidade de Séao Paulo a EXPO 2020. A Assessoria também da suporte
direto aos gabinetes do Secretario e Secretario-Adjunto no que diz respeito ao acompanhamento das
atividades da Secretaria. A equipe é responsavel pelo encaminhamento de demandas e o envolvimento das
demais coordenadorias, além da coordenacéo de reunides de alinhamento.” (ROSA, 2014, p. 59-60).

“A Coordenadoria de Cooperacéo Internacional e Redes de Cidades (CCIRC) é responsavel pela atuacao
internacional da Prefeitura de S&o Paulo nos ambitos multilaterais como foruns, redes de cidades e
organismos internacionais e também pela avaliacido e proposi¢do de projetos e cooperacBes multilaterais
internacionais.” (ROSA, 2014, p. 61).

“A Coordenadoria de Projetos Especiais (COPE) foi criada para suprir a necessidade da gestdo local de
megaeventos, apoiando a preparacdo e organizacdo da Copa de Futebol da FIFA em 2014, os Jogos
Olimpicos em 2016 e coordenando a candidatura da cidade para sediar a Exposicdo Universal de 2020.”
(ROSA, 2014, p. 61).

“A Coordenadoria de Assessoria Internacional (CAICB) oferece suporte as Secretarias Municipais e ao
Gabinete do Prefeito em relacdo as demandas de 6rgdos internacionais e governos estrangeiros, bem como
acompanha os acordos bilaterais que a cidade de Sao Paulo possui, como os acordos de cidades-irmas e o
estabelecimento de cooperacao técnica em temas especificos, junto as outras Secretarias Municipais. Nesse
sentido, a CAICB atua como principal interlocutora da Prefeitura Municipal de S&o Paulo no seu
relacionamento com outras cidades do exterior, mapeando demandas internas para o desenvolvimento de
projetos de cooperacao técnica internacional, além de recepgéo e articulagio de missdes estrangeiras. E ainda
competéncia do CAICB identificar melhores praticas urbanas e criar parcerias internacionais como um
mecanismo para aprimorar as politicas publicas que visam a qualidade de vida em S&o Paulo, a fim de dar
suporte para a concretizacdo das principais metas do plano de governo.” (ROSA, 2014, p. 60).
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Administracdo e Financas. Por fim, a Lei n° 15.764/2013 enuncia que a Secretaria podera, no
exercicio de suas atribuicdes, manter escritorio permanente no Distrito Federal.

A atuacdo da SMRIF-SP se da por meio de acordos de cooperacdo bilateral e
multilateral, participacdo em redes de cidades e em eventos internacionais. Os acordos de
cooperacao bilateral sdo firmados “[...] quando h& interesse de ambas as partes em estreitar
lagos politicos e culturais, a fim de viabilizar projetos e iniciativas em parceria.” (SAO
PAULO, [2015], grifo nosso). De acordo comsite da SMRIF-SP foram firmados até o
presente momento quinze acordos de cooperacao bilateral envolvendo nove paises (Argentina,
China, Cuba, Franca, Inglaterra, Italia, Paises Baixos, Suica e Estados Unidos).

Ha também na categoria dos acordos de cooperacgdo bilateral os chamados acordos
bilaterais de Cidades-Irmas, que “[.ppdem propiciar troca de conhecimentos sobre
politicas publicas e projetos em diversas areas como programas de saude, politicas culturais,
e outros temas de interesse mutuo das cidags8AO PAULO, [2015], grifo nosso). Estes
acordos representam o substrafa.}' formal e legal para o estabelecimento de eventuais
acordos de cooperacao técnica, programas de intercambio e desenvolvimento econémico, e
atendimento & comunidade descendente do pais ou regido da cidade irma.” (SAO PAULO,
[2015], grifo nosso). Os acordos bilaterais de Cidades-Irmés estdo consolidados juridicamente
por meio da Lei Municipal n® 14.471/2007 (SAO PAULO, 2007). De acordo com 0 ex-
secretario da Secretaria Municipal de Rela¢Bes Internacionais e Federativas de S&o Paulo
Leonardo Barchini, nos dias atuais o grande desafio do 6rgéo “[...] € o de avaliar os acordos ja
existentes e recuperar agendas com as cidades com as quais se busca maior aproximacao
fazendo uso de acordos bilaterais mais especificos e pautados em ac¢des concretas.” (ROSA,
2014, p. 63).

Os acordos de cooperacdo multilateral sdo instrumentos firmados no ambito de
organizacdes internacionais. No caso do municipio de Sdo Paulo ja foram firmados acordos
com a Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU), Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID), Organizacao dos Estados Iberoamericanos (OEI), Comissdo Econdmica para América
Latina e Caribe (CEPAL) e Organizacéo Internacional do Trabalho (OIT).

Ha ainda a participacao internacional por meio das chamadas “redes de cidades”,
tendo o municipio de Sao Paulo participado da Cidades e Governos Locais Unidos (CGLU),
Mercocidades, Associacdo Internacional de Cidades Educadoras (AICE), Grupo C40 de
Grandes Cidades para a Lideranca Climatica, Associacdo Mundial de Grandes Metrépoles

(Metropolis) e a Unido de Cidades Capitais Iberoamericanas (UCCI).
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A atuacdo da SMRIF-SP se da também por meio de missdes institucionais e
técnicas. As missdes institucionais realizadas pela Secretaria Municipal de Relacdes
Internacionais e Federativas “[...] ttm como objetivo fazer a representacdo da cidade em
eventos e foruns internacionais, buscando reposiciona-la no cenario internacional e imprimir
uma nova narrativa sobre a cidade de Sao Paulo junto aos interlocutores externos.” (ROSA,
2014, p. 64). As chamadas missdes técnicas, por sua vez, “[...] ttm como principal funcéo o
reconhecimento de melhores préaticas urbanas, a fim de requalificar a gestdo publica
municipal.” (ROSA, 2014, p. 64). Por fim, ainda no que diz respeito as missdes técnicas,
também deve ser observado que estas sao realizadas de maneira articulada com os demai:
orgdos da administracdo publica municipal.

Recentemente o municipio de S&o Paulo foi escolhido como a nova sede da
secretaria executiva da Rede Mercocidades para o periodo 2015/2016. A decisdo foi tomada
durante a 192 reunido de cupula de dirigentes da entidade. A escolha do municipio de Sao
Paulo evidencia sua importancia e pioneirismo em termos de atuacdo internacional
institucionalizada através da Secretaria Municipal de Relagcfes Internacionais e Federativas.
Feita a apresentacdo da SMRIF-SP, sua cronologia, estrutura e formas de atuacédo, deve-se
entao apresentar quais 0s principais projetos desenvolvidos pelo 6rgao entre os anos de 2001 e
2008 para posteriormente analisar a sua constitucionalidade a luz do artigo 3° da Constituicdo
Federal de 1988, especialmente no que se refere aos objetivos da busca pelo desenvolvimenta
e a erradicacao da pobreza.
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CAPITULO 4 A ATUACAO DA SECRETARIA MUNICIPAL DE RELACOES
INTERNACIONAIS E FEDERATIVAS DE SAO PAULO

4.1 Aspectos gerais da atuacado e dos projetos desenvolvidos entre 2001 e 2008

A apresentacao dos projetos da Secretaria Municipal de Relacfes Internacionais e
Federativas de Sdo Paulo (SMRIF-SP) foi realizada com base nos relatérios de gestao
fornecidos pela propria equipe da pasta governamental, além de trabalhos que também ja
descreveram a atuacdo entre os anos de 2001 e 2008 (ARAUJO, 2012; FRONZAGLIA,
2005). O recorte temporal se justifica pelo fato de que neste periodo a Secretaria Municipal de
Relacbes Internacionais e Federativas ficou sob responsabilidade de duas administracdes
municipais diversa$, ligadas a partidos distintos, Marta Suplicy (PT) e José Serra (PSDB) e
posteriormente seu vice Gilberto Kassab (DEM). Assim, por meio deste recorte, espera-se
analisar projetos com orientacdes ideoldgicas diferentes, contribuindo com o debate de forma
mais ampla.

No que diz respeito & cooperacdo com organismos e agéncias multilaterais na
administragcdo Marta Suplicy (2001-2004), houve o estabelecimento de relacbes com o
Programa das Nacdes Unidas para os Assentamentos Humanos (UN-HABITAT), o Programa
das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), a Comissdo Econdmica para América
Latina e Caribe (CEPAL), a Organizacdo Mundial de Saude (OMS) e a Organizacdo
Panamericana de Saude (OPAS), o Programa das Nacfes Unidas para o Meio Ambiente
(PNUMA), o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BlDitjes Alliance além de
cooperacdo com o Banco Mundial e Agéncias de Fomento Internacional de paises como o
Japéo, Estados Unidos e a China.

O Programa das NagOes Unidas para os Assentamentos Humanos (UN-
HABITAT) foi criado em 1978 e esta sediado em Nairobi, no Quénia. Trata-se de um
programa da Organizacdo das NacOes Unidas (ONU) que tem por objetivo promover o

desenvolvimento social das cidades de modo ambientalmente sustentavel. No ano de 2001 o

%2 A fim de verificar a influéncia partidaria nos projetos desenvolvidos pela Secretaria neste mesmo periodo
(2001-2008), consultar a dissertacdo de mestrado de lzabela Viana de Araudjo (2012). A autora conclui seu
trabalho afirmando que “[...] encontram-se tracos da ideologia politica do PT e do PSDB/DEM nas duas
gestdes. Os eixos de atuacao escolhidos por cada uma sé@o o primeiro indicio dessa diferenca, que também é
refletida em suas atividades, no tipo de participacdo de cada gestdo em redes de cidades e nos eventos
internacionais que cada uma organizou e participou. A influéncia partidaria torna-se ainda mais clara ao se
comparar o tema principal de cada gestédo, que no caso de Marta foi a inclusdo social, reflexo da tradicional
abordagem de politicas de mudanca dos partidos de esquerda, e no caso de Serra/Kassab foi a atracédo de
investimento estrangeiro, o que reflete a prioridade do governo e do partido.” (ARAUJO, 2012, p. 86).
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municipio de Sao Paulo recebeu por intermédio do Programa UN-HABITAT especialistas em
residuos soélidos da cidade japonesa de Fukuoka, cooperagéo que resultou no ano de 2003 ne
assinatura de uma carta de intencdes entre a Prefeitura de Sdo Paulo e o Escritério Regional
para América Latina e o Caribe da UN-HABITAT. No ambito da UN-HABITAT também
houve a captagcédo de recursos a fundo perdido no valor de 1 (um) milhdo de dodlares para o
Programa de Gerenciamento de Residuos Sélidos.
A cooperagdo com o HABITAT é voltada para as politicas de desenvolvimento
urbano e habitacdo da cidade de S&o Paulo, incluindo o apoio a implementagéo do
Plano Diretor de Residuos Solidos; o apoio a consolidagdo, difusdo e monitoramento
dos Programas Habitacionais e de Regularizagdo Fundiaria implementadas pela
SEHAB e, também, a realizacdo do Seminario “Observatério de Instrumentos de
Gestao e Politicas Urbanas”, em 13 de agosto de 2003. No entanto, o principal
projeto de cooperacdo mantido com o HABITAT diz respeito a criacdo do
“Observatorio Urbano de Sao Paulo”, que seré certificado pela ONU para monitorar
dados sobre a cidade. Através do Decreto Municipal numero 45.328, de 27 de
setembro de 2004, a prefeita Marta Suplicy instituiu, na Secretaria Municipal de
Relacdes Internacionais, o Observatério, que teve o lancamento oficial de suas
atividades realizado no dia 27 de outubro de 2004. (SECRETARIA MUNICIPAL

DE RELACOES INTERNACIONAIS E FEDERATIVAS DE SAO PAULO, 2004,
p. 17).

O Programa das Nag¢bes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), por sua vez,
tem por objetivo assessorar, promover e distribuir subsidios relacionados ao desenvolvimento.
Este programa da ONU apoiou o “Programa de Desenvolvimento Econdmico da Zona

33 considerado uma das prioridades da administracdo municipal de S&o Paulo na época,

Leste
sendo que este apoio foi obtido por meio de cooperacdo firmada através da Secretaria
Municipal de Relagbes Internacionais. Também houve captacdo de recursos financeiros a
fundo perdido no ambito do PNUD no valor de 35 mil délares para fins de financiamento do
Seminario de planejamento do “S&o Paulo Confia”, programa de microcrédito da Prefeitura
Municipal de Sao Paulo.

No que se refere & Comissdo Econémica para América Latina e Caribe (CEPAL),
a Secretaria Municipal de Rela¢des Internacionais intermediou acordo de cooperacédo técnica
entre a Prefeitura de Sado Paulo e a CEPAL para a elaboracédo de estudos e a implementacac
do chamado “Observatdrio Urbano de S&o Paulo”. A CEPAL foi criada em 1948 e esta

sediada em Santiago, capital do Chile. A entidade possui como principal objetivo estimular o

% “O programa preve trés eixos de intervencdo: “Integracéo Fisico-Territorial”, por meio do prolongamento de
avenidas e da conex@o com o Aeroporto de Guarulhos e o Porto de Santos; “Educacédo e Conhecimento”, para
formacdo de recursos humanos nos niveis técnico e universitario, compreendendo a criagdo de uma
instituicdo de ensino superior piblica e gratuita na regido; e “Articulacéo Institucional” para a cooperacao
Publico/Privada, visando atragdo de investimentos e geragdo de empregos.” (SECRETARIA MUNICIPAL
DE RELACOES INTERNACIONAIS E FEDERATIVAS DE SAO PAULO, 2004, p. 17).
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crescimento e desenvolvimento dos paises da América Latina e do Caribe, incentivando a

cooperacgao entre eles e com outras regioes.

Em 2000, os 191 paises membros da ONU estabeleceram oito Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio: uma parceria que conduz a melhoria na qualidade de
vida e a atenuacgdo da pobreza urbana em todo o planeta. Os Objetivos séo divididos
em Metas, fixando resultados a serem alcangados até 2015. Cabe as cidades e aos
poderes locais um decisivo papel para que as Metas sejam atingidas. Por sua vez, na
medida em que o desenvolvimento de relagfes internacionais € uma das marcas da
atual gestdo municipal, Sdo Paulo se engajou decididamente na agenda urbana
mundial por um mundo mais justo e solidario. O lancamento do Observatério
Urbano de S&o Paulo, ocorrido no dia 27 de outubro de 2004, constitui mais um
passo nessa direcdo. Materializa, num instrumento publico de manejo da informacgéo
social, a orientacdo democratica do programa de governo. E resultado de um
processo de debates entre diversos 6rgdos da Prefeitura, que agora se abre para
incorporacdo de novos atores. A primeira fase do Observatério é focada no
monitoramento das Metas do Milénio no territorio da cidade. J& sua perspectiva
futura busca constituir um férum autdbnomo, descentralizado e participativo para a
avaliagdo das politicas publicas municipais e o debate, entre atores sociais, dos
resultados e das prioridades da agenda urbana. Pretende ainda contribuir para a
elaboracdo de indicadores comparativos de governabilidade e de performance
socioecondmica e ambiental entre as grandes cidades do planeta, por meio do
Observatério Urbano Global do UN-HABITAT e das parcerias com redes de
governos locais. O Observatério de Sdo Paulo também é resultado da ativa
participacdo da cidade no Programa URB-AL, mantido pela Unido Europeia, em
cujo ambito surgiu o Projeto de Implantacdo de Observatérios de Inclusdo Social,
coordenado pela municipalidade de Saint-Denis, na Franca, e que envolve ainda,
além de Sado Paulo, Buenos Aires, Montevidéu, Porto Alegre e Barcelona.”
(SECRETARIA MUNICIPAL DE RELACOES INTERNACIONAIS E
FEDERATIVAS DE SAO PAULO, 2004, p. 33).

Também por intermédio da Secretaria Municipal de Relacdes Internacionais foi
firmado acordo de cooperacdo com o escritério regional da Organizacdo Mundial de Saude
(OMS) na cidade japonesa de Kobe, além de acordo de cooperacdo com a Organizacéo
Panamericana de Saude (OPAS), escritério regional da Organizacdo Mundial de Saude
(OMS) para as Américas. O acordo de cooperacdo com o escritorio regional da Organizacao
Mundial de Saude (OMS) teve por objeto projeto de pesquisa envolvendo a Prefeitura de Séo
Paulo e a Universidade de Sao Paulo (USP) que tratou dos impactos das politicas publicas na
area de saude. A pesquisa teve duracdo de um ano, contou com verba de 20 mil dolares e teve
por objetivo verificar 0 andamento dos seguintes programas: a) reurbanizacao de favelas em
areas de mananciais, envolvendo o projeto Guarapiranga; b) experiéncias desenvolvidas nos
Centros de Convivéncia e Cooperativa da Secretaria Municipal de Saude; c) tratamento de
dependentes de alcool e drogas, por reducdo de danos, também da Secretaria Municipal de
Saude. O acordo de cooperacdo com a Organizacdo Panamericana de Saude (OPAS) foi
firmado no ambito do programa “Cidades Saudaveis”, sendo que através deste acordo foi
organizado o seminario “Capela Saudavel’ realizado em parceria com a Subprefeitura de

Capela do Socorro.
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O acordo de cooperagdao com o Programa das Nacdes Unidas para o Meio
Ambiente (PNUMA) teve por objeto a elaboracdo do Diagnostico Ambiental do Municipio de
Séao Paulo. Este acordo foi firmado entre a Prefeitura de S&o Paulo, por meio da Secretaria
Municipal do Verde e Meio Ambiente, e o PNUMA, contando com o intermédio da Secretaria
Municipal de Relac¢des Internacionais. Este Diagnéstico Ambiental do Municipio de S&o
Paulo foi lancado em 22 de outubro de 2004 e também foi utilizado para o fortalecimento do
“Observatorio Urbano da Cidade de S&o Paulo” ao fornecer informacdes e analises sobre o
meio ambiente.

Igualmente, no mesmo periodo foi firmado acordo de coopera¢cdo com o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), por meio do qual, através de projeto financiado
pelo Fundo Fiduciario do Japéo, a Secretaria de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano de S&o
Paulo (SEHAB) e a Companhia de Habitacdo de S&o Paulo (COHAB) desenvolveram estudos
para a gestdo do denominado “Programa de Locacéo ¥odialfinanciamento apresentou
um montante de 465 mil délares, tendo a cooperacéo duracao de trinta e seis meses.

Outro importante acordo de cooperacédo foi o firmado co@itias Alliancé®.
Inicialmente, no segundo semestre de 2002, o municipio de Sao Paulo recebeu por meio de
cooperacao com @ities Alliancefinanciamento a fundo perdido no valor de 300 mil dolares
destinado ao “Programa Bairro Legal” da Secretaria Municipal de Habitagcdo e
Desenvolvimento Urbano. Posteriormente, entre os dias 05 e 10 de abril de 2003, a cidade de
Séao Paulo recebeu representante€idi@s Allianceao sediar o encontro da “Forca Tarefa
Mundial para a Urbanizacéo das Favelas”. Devido ao sucesso do acordo de cooperacdo com a
Cities Alliance o municipio de S&do Paulo apresentou nova solicitacdo de recursos a fundo
perdido no montante de 400 mil délares para a fase Il do “Programa Bairro Legal”.

Durante a administracdo Marta Suplicy (2001-2004) o municipio de Sdo Paulo

participou das seguintes redes de cidades, entidades e programas: “Frente Nacional de

% “O Programa de Locacdo Social, coordenado pela COHAB visa diminuir o déficit habitacional na cidade,
através da ampliacdo das formas de acesso a moradia para a populacdo de baixa renda, que ndo tenha
possibilidade de participar dos programas regulares, de financiamento para aquisicao de imoveis, através da
oferta em locacdo social de unidades habitacionais ja construidas. A locagdo social ndo se destina a aquisicéo
de moradias, pois as unidades locadas permanecem como propriedade publica.” (SECRETARIA
MUNICIPAL DE RELACOES INTERNACIONAIS E FEDERATIVAS DE SAO PAULO, 2004, p. 19).

“A Cities Alliance foi criada em 1999, a partir de uma parceria entre o Banco Mundial e a UN-HABITAT
(Programa das Nacgdes Unidas para os Assentamentos Humanos), como uma resposta a demanda das cidade
por um maior volume de cooperacdo técnica e linhas de financiamento diretamente voltados para os
municipios. Representa hoje um dos principais programas de apoio aos esfor¢cos das cidades para o combate a
pobreza urbana, no que diz respeito as questdes habitacionais. Sua atuagdo, via cooperagdo técnica e
financeira, concentra-se em duas frentes: a reurbanizagdo de favelas e a articulagdo de estratégias de
desenvolvimento para as cidades.” (SECRETARIA MUNICIPAL DE RELACOES INTERNACIONAIS E
FEDERATIVAS DE SAO PAULO, 2004, p. 20).
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Prefeitos” (coordenacgao de Relacdes Internacionais de 2003 a maio de 2004), “Mercocidades”
(coordenacdo da unidade temética de meio ambiente e conselho diretivo nos anos de 2002,
2003 e 2004), “Federacao Latino-Americana de Cidades, Municipios e Associa¢ces”
(integrou o Comité Executivo em 2004), “Unido das Cidades Capitais Ibero-Americanas”
(membro desde 2001), “IT4ALL" (coordenacdo do Nucleo Latino-Americano no ano de
2003), ‘Internacional Council for Local Environmental Initiatives™Redes Cidades
Educadoras”, Glocal Forum” (coordenacédo do Comité de Direitos Humanos e membro do
Conselho Executivo), “Programa URB-AL”, “Cidades e Governos Locais” (atuou na
presidéncia em 2004) dtetropolis” (atuacdo a partir de 2004).

As cooperacOes e acordos bilaterais feitos na administracdo Marta Suplicy (2001-
2004) envolveram diversos paises, cidades, regides e agéncias internacionais, tais como Japac
(cidade de Osaka, Agéncia do Japéo para a Cooperacao Internacional e o governo nacional
japonés), Estados Unidos, Franca (Governo Nacional, Prefeitura de Paris, Cidade de Lyon,
Governo da Regido de lle-de-France e Governo da regido de Provence Alpes-Céte-D’azur),
Inglaterra, Espanha (Pais Basco), Italia (Instituto Italiano de Cultura, Governo da Provincia de
Prato, Governo de Emilia-Romagna e Prefeitura de Mildo), Fundo Internacional de
Solidariedade das Cidades contra a Pobreza — Genebra (Suica) e Lyon (Franca), Comissao
Europeia, Alemanha, Argentina, Bolivia e Colémbia.

No que se refere ao Japao, o municipio de Sao Paulo firmou acordos com a cidade
de Osaka, estabelecendo cooperacdo técnica na area de residud$ séfit@sAgéncia do
Japao para a Cooperacao Internacional (JICA) estipulando cooperacdo acerca da coleta e
tratamento de |ix8, e com o Governo nacional japonés, por meio do Consulado Geral do
Japao em Sao Paulo e Ministério dos Negdcios Estrangeiros do Japado, quando foi firmado

acordo de cooperacdo que resultou no apoio a programas paulistanos na area de saude d:

% “Ressalta-se a cooperagdo técnica na area de Residuos Sélidos: O Limpurb foi convidado a enviar um técnico

para conhecer o processo de gestdo de residuos soélidos naquela cidade (outubro de 2002). Dando
continuidade a esta cooperacéo, juntamente com a Agéncia Japonesa para a Cooperacdo Internacional
(JICA), Osaka enviou, em fevereiro de 2004, uma misséo de técnicos para a Secretaria de Servigos e Obras
de Sé&o Paulo (SSO) para verificar as necessidades paulistanas na area do lixo. Em funcdo desta visita, foram
planejadas atividades de capacitacdo dos técnicos da SSO, que serdo oferecidas em Osaka, com
financiamento da JICA.” (SECRETARIA MUNICIPAL DE RELAGCOES INTERNACIONAIS E
FEDERATIVAS, 2004, p. 23).

“Conforme citado acima, entre 09 e 19 de fevereiro de 2004 esteve em S&o Paulo uma missédo organizada
pela Agéncia de Cooperacédo Internacional Japonesa (JICA). Por sua intermediacao, peritos de Osaka vieram
avaliar a situacao da coleta e tratamento do lixo na cidade para propor areas de cooperacdo. Antes do retorno
ao Japao, a missdo assinou uma ata de entendimento com a PMSP definindo as atividades principais da
cooperacao a ser firmada. A realizagéo de cursos de treinamento e intercAmbio de peritos tornou-se a base da
cooperacao nas trés areas identificadas como possiveis focos de problemas para a cidade em futuro préximo:
gestdo de residuos manejo dos residuos da construcado civil e de lixo hospitalar e por fim, coleta seletiva.”
(SECRETARIA MUNICIPAL DE RELACOES INTERNACIONAIS E FEDERATIVAS DE SAO PAULO,
2004, p. 23).
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mulher. Estas parcerias com o Japdo, no periodo de 2001 a 2004, resultaram em trés captacoe:
de recursos a fundo perdido: a) financiamento da reforma e ampliagdo da Casa Eliana de
Grammont que presta apoio as mulheres vitimas de violéncia (41 mil dolares); b)
financiamento para instalacdo do Centro de Atencdo a saude sexual e reprodutiva (54 mil
dolares); c) financiamento do Programa de Apoio a Implementacdo do Projeto Piloto de
Locacao Social (465 mil dolares).

A cooperacdo com os Estados Unidos foi realizada em maio de 2004 quando a
Prefeitura de Sao Paulo assinou acordo cdrade and Development Agenétravés desta
cooperacao, realizada por intermédio da Secretaria Municipal de Rela¢des Internacionais, o
Departamento de Controle de Vias Publicas (Convias) ligado a Secretaria Municipal de Infra-
Estrutura Urbana recebeu a quantia de 150 mil dilares para que pudesse realizar estudos de
viabilidade para o gerenciamento do subsolo da cidade de Séao Paulo.

Em relacdo a Francga, a cooperacdo abrangeu agfes diretas com as instancias do
governo Francés (Consulado Geral em Sao Paulo, Embaixada Francesa, Fundo Fiduciario
francés) e com cidades e regides francesas, tais comoileadis;France Lyon e Governo
da regido dé’rovence Alpes-Coéte-D’azu©s projetos abrangeram diversas areas: educacao,
saude, cultura e tratamento de residuos sélidos. No que diz respeito aos projetos educacionais,
especificamente, podem ser citados o ensino da lingua frihae®aojeto M&o na Massa
o combate & violéncia na esc¢8)aa cooperacéo técnica com o Governo da Regido de lle-de-
France através da qual foram concedidas cinco bolsas de estudo de mestrado e doutorado par:
estudantes brasileiros realizarem seus estudos na Franca durante 12 meses (selecao realizad
pela CAPES), doacao através da Editora Hachette de 500 kits de livros didaticos para o ensino
do francés em escolas da rede publica municipal e o ensino bilingue no “CEU Mgninos”

Merecem destaque também as seguintes captacdes de recursos a fundo perdido: a) junto ac

% “Ensino de lingua francesa: cerca de 41 professores e 1000 alunos da rede municipal de educacéo ja foram

beneficiados pelo projeto (dados de dez/2003).” (SECRETARIA MUNICIPAL DE RELACOES
INTERNACIONAIS E FEDERATIVAS DE SAO PAULO, 2004, p. 25).

“Projeto Mao na Massa: 45 professores-formadores, 200 escolas municipais e cerca de 180 mil alunos estdo
envolvidos no projeto. No dia 10 de outubro de 2003 realizou-se um Seminario sobre o projeto Mao na
Massa, com a participacdo de técnicos de Sao Paulo, de outros locais do Brasil e da Franca (dados de
dez/2003)” (SECRETARIA MUNICIPAL DE RELAGOES INTERNACIONAIS E FEDERATIVAS DE

SAO PAULO, 2004, p. 25).

“Combate & violéncia nas escolas: nos dias 3, 4 e 5 de novembro de 2003 foi realizado Seminario sobre o
tema em Sé&o Paulo, novamente com a participagao de técnicos de Sao Paulo, de outros locais do Brasil e da
Franca (dados dez/2003)" (SECRETARIA MUNICIPAL DE RELACOES INTERNACIONAIS E
FEDERATIVAS DE SAO PAULO, 2004, p. 25).

“Educacdo bilingue/CEU Meninos: foi identificado o CEU Meninos, no dia 28 de outubro de 2003, para
albergar as primeiras duas turmas do projeto de educacao bilingue, que envolve também equipar a biblioteca
desse CEU com material em lingua francesa (doacgéo da Editora Larrousse).” (SECRETARIA MUNICIPAL
DE RELACOES INTERNACIONAIS E FEDERATIVAS DE SAO PAULO, 2004, p. 25-26).
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Ministério da Economia, Fazenda e Industria francés com o intuito de assisténcia técnica e
financiamento para a elaboracdo do Plano Diretor de Residuos Sélidos no montante de 443
mil e 440 euros; b) junto ao Fundo Fiduciario francés e BID para o financiamento do Projeto
de Revitalizacdo do Centro de S&o Paulo no montante de 150 mil ddlares.

A cooperacao com a Inglaterra no periodo de 2001 a 2004 se deu principalmente
através da captagcdo de recursos financeiros a fundo perdido. A cooperacgéo financeira foi
estabelecida com a Agéncia de Cooperacdo do Reino Unido para o Programa de Combate a
Corrupcdo na Administracdo Municipal (2001-2002), tendo sido liberado no periodo o
montante de 200 mil délares.

Outro pais que estabeleceu rela¢cdes constantes com o municipio de Sao Paulo
entre os anos de 2001 e 2004 foi a Itdlia. Novamente merecem destaque 0S projetos
educacionais, especialmente o ensino da lingua italiana na rede publica municipal, aléem de
cooperacgao financeira com a Prefeitura de Mildo para a reforma da Praca Mildo em S&o Paulo
inaugurada em junho de 2004 (montante de 80 mil euros) e para a construgcdo do Centro
Comunitario Gleba Séo Francisco (montante de 40 mil euros).

A cooperacao entre a PMSP e a Itélia tem sido altamente positiva e diversificada. O
Instituto Italiano de Cultura e o Consulado Geral da Italia sdo parceiros constantes.
Destaca-se 0 ensino da lingua italiana: a PMSP, o governo italiano e a FECIBESP
(Federacdo das Entidades Culturais Italo-Brasileiras) assinaram, no primeiro
semestre de 2003, acordo de cooperagdo técnica visando a ampliagdo do ensino
gratuito da Lingua ltaliana, que ja vem sendo realizado em 21 escolas da rede
municipal, desde 2002. O Consulado da Italia colocou a disposicdo docentes da
Universidade para Estrangeiros de Perugia, para reforcar os cursos de
aperfeicoamento dos professores envolvidos. A Itdlia apoia também o CEU Campo
Limpo, inaugurado em abril de 2004. O “CEU lItaliano” tem turmas bilingues e
oferece para alunos e comunidade acesso a cultura italiana através de espetaculos
culturais, livros e filmes na lingua italiana, disponibilizados por meio do Instituto

Italiano de Cultura de Sdo Paulo. (SECRETARIA MUNICIPAL DE RELACOES
INTERNACIONAIS E FEDERATIVAS DE SAO PAULO, 2004, p. 27-28).

O Fundo Internacional de Solidariedade das Cidades contra a Pobreza também
firmou acordo de cooperacao financeira com o Municipio de S&o Paulo no montante de 32 mil
dolares. A verba foi destinada ao “Projeto Restaurante-Escola” implementado na Camara
Municipal. O projeto era voltado para a educacdo de jovens carentes, coordenado pela
Secretaria de Assisténcia Social e implantado em local cedido pela Camara de Vereadores da
capital paulista. De acordo com a Secretaria Municipal de Rela¢des Internacionais (2004, p.
29) até dezembro de 2004 cento e dez jovens ja haviam sido beneficiados com cursos
gratuitos de garcom e ajudante de cozinha.

A cooperacgdo financeira com a Comissdo Europeia (CE) também deve ser

destacada. Foram feitas quatro captacdes de recursos a fundo perdido com as seguintes
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finalidades: a) financiamento para projeto complementar da Réd® Programa URB-AL

sobre mulheres e geragdo de emprego no montante de 250 mil euros; b) financiamento para
coordenacdo da Rede 10 — Luta contra a Pobreza Urbana no valor de 500 mil euros; c)
financiamento do Programa Alis (@lis) em parceria com a cidade de Barcelona para
instalacdo do Projeto Cibernarium (entornos pedagdgicos para divulgacdo e capacitacao
digital) no valor de 70 mil euros; d) financiamento para o projeto “Reabilitagdo dos bairros
centrais com inclusdo soci&lno montante de sete milhdes e meio de euros.

Também no periodo da administracdo Marta Suplicy, deve-se destacar a visita
de autoridades internacionais a Sdo Paulo por intermédio da Secretaria Municipal de Rela¢bes
Internacionais. De acordo com dados fornecidos pela prépria Secretaria Municipal de
Relacbes Internacionais e Federativas de Sao Paulo (2004, p. 08), no periodo de 2001 a 2004
a capital paulista recebeu inUmeras autoridades internacionais, especialmente os prefeitos de
Montevidéu (Uruguai), Buenos Aires (Argentina), Bogota (Colémbia), Paris (Franca), Mildo
(Italia), Sttutgart (Alemanha), Genebra (Suica), Calcuta (india), Tenerife (Espanha) e
Kampala (Uganda).

Receber e acolher autoridades politicas do exterior é dar visibilidade para a cidade e
para aos projetos implementados por sua administracdo. Tal ato deve ser concebido
como uma acao estratégica para divulgar internacionalmente a cidade, e, através da
divulgacdo, fazer da cidade um ponto de referéncia em determinadas areas de
atuacdo do poder local. Muito embora essa parte da administragdo seja vista como
uma simples acéo protocolar, ela pode ser utilizada de maneira a atrair investimentos

e alcancar formas de cooperacdo. As visitas podem ser resultados de um convite
explicito feito pela prefeitura do municipio, podem também ser resultados de uma
extensdo de uma visita oficial ao governo central e podem ainda ser resultados de
uma demanda. Em todos esses casos ha a demonstracdo de uma estratégia concebida

visando a insercao internacional da cidade, mesmo que isso seja mais aparente nos
dois primeiros casos. (FRONZAGLIA, 2005, p. 116).

Finalmente, na administracdo Marta Suplicy (2001-2004) a capital paulista sediou
nove importantes eventos internacionais: Feira e Congresso Internacional de Cidades —
URBIS (2002, 2003 e 2004), Reunidao beernational Council for Local Environement

42 O municipio de Sdo Paulo, no Ambito da Rede 5 sobre mulheres e geracdo de emprego e renda, participou do
projeto denominado “Emprego e Cidadania Ativa das Mulheres” com as cidades de Montevidéu (Uruguai),
Rosério (Argentina), Vigo (Espanha), Regido de Toscana (Itdlia), e REPAM, ONG uruguaia. Para que o
projeto fosse realizado a URB-AL disponibilizou cem mil euros (SECRETARIA MUNICIPAL DE
RELACOES INTERNACIONAIS E FEDERATIVAS DE SAO PAULO, 2004, 12).

“O projeto ‘Reabilitacdo dos bairros centrais com inclusdo socfake insere na preocupacédo municipal

com a melhoria da area central da Cidade, com seu repovoamento e com a problematica social especifica.
Objetiva-se um processo de reabilitacdo geral para essa area histérica, aumentando as atividades econémicas
e imobiliarias e melhorando o ambiente urbano. Uma preocupacédo fundamental € com a populagao mais
fragil, que encontra no Centro diversas vantagens de localizacdo. E preciso garantir sua permanéncia e dar-
Ihe oportunidade de beneficiar-se dos melhoramentos, evitando-se assim os efeitos das politicas de
reurbanizagdo conhecidos como gentrificacdo.” (SECRETARIA MUNICIPAL DE RELACOES
INTERNACIONAIS E FEDERATIVAS DE SAO PAULO, 2004, p. 33).
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ICLEI (2003), Reuni&o da Internacional Socialista (2003), Reunidao Anu@ltds Alliance

(2003), Reunido geral da Conferéncia das Na¢bes Unidas sobre Comeércio e Desenvolvimento
(UNCTAD/ONU) (2004), Férum Mundial de Educacédo (2004) e o Férum Mundial de
Esportes (2004).

Tao importante quanto a participagdo em eventos internacionais € também se
candidatar a sede de um evento internacional. Neste caso, a atuacdo da cidade ndo se
limita a participacdo para eventos nos quais ha espaco para participacdo de governos
locais. Ser sede de um importante evento internacional é dar visibilidade para a
cidade, € uma forma impar de mostrar as experiéncias exitosas da administracdo
local, é também um aumento de investimentos diretos nas cidades, sejam eles vindos
da administragdo publica estadual, federal ou privados, além de aumentar as
atividades da economia local, incrementar o turismo e obter melhorias em setores
sensiveis da vida urbana, como na area de transportes e da cultura. (FRONZAGLIA,
2005, p. 113).

Merece destaque a “Conferéncia Anual da Cities Alliance”, cujo tema foi
“Cidades contra a Pobreza Urbana — Estratégias de Financiamento”. Esta Conferéncia pela
primeira vez foi realizada na América Latina e reuniu autoridades brasileiras, representantes
do Banco Mundial, da UN-HABITAT, dos paises membros Cides Alliance, das
associagoes internacionais de cidades, bem como autoridades latino-americanas e europeias
sécias da Rede 10 do Programa URB*AL

A realizacdo em S&o Paulo da Conferéncia Anual da Cities Alliance representou
ndo s6 uma oportunidade impar para a ampliagdo do espaco de consolidagédo da
cooperacdo horizontal entre as cidades brasileiras e latino-americanas,
(especialmente no que diz respeito a articulacao de estratégias de enfrentamento a
pobreza urbana, voltadas para as a¢des de reurbanizacdo de favelas), mas também
o fortalecimento da parceria entre Cities Alliance e a Rede 10, coordenada por Sao
Paulo. O espaco criado serviu também para que o governo brasileiro oficializasse
sua filiacdo a Cities Alliance, anunciada no marco do evento pelo ministro de
Estado das Cidades, Sr. Olivio Dutra. Dessa forma, o Brasil veio a ser o primeiro
pais em desenvolvimento a torna-se so6cio da organizacdo. (SECRETARIA
MUNICIPAL DE RELAGCOES INTERNACIONAIS E FEDERATIVAS DE SAO
PAULO, 2004, p. 20).

Durante o periodo de 2005 a 2008 a Prefeitura de Sao Paulo foi administrada por
José Serra (PSDB) e Gilberto Kassab (DEM). A Secretaria Municipal de Relacbes
Internacionais deu continuidade a algumas iniciativas implementadas na administracao
anterior, tais como a coordenacao da “Rede 10 — Luta Contra a Pobreza Urbana” do Programa
URB-AL, o Projeto “Restaurante-Escola” e o Projeto de Gerenciamento de Residuos Sélidos
em parceria com a cidade japonesa de Osaka.

4 A Rede 10 “Luta contra a Pobreza Urbana” do Programa URB-AL seré descrita separadamente no préximo
tépico do presente capitulo.
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Uma das principais formas de atuagédo no periodo de 2005 a 2008 foi a realizacao
das chamadas missGes ao exterior. De acordo com o balanco de gestdo (SECRETARIA
MUNICIPAL DE RELACOES INTERNACIONAIS E FEDERATIVAS DE SAO PAULO,

2008) foram mais de quarenta missdes ao exterior para a participacdo em eventos, encontros
com autoridades locais e visitas a entidades publicas e privadas. Foram enviadas missdes a
diversos paises, tais como Uruguai, Estados Unidos, Espanha, Italia, Costa Rica, Alemanha,
México, Colémbia, Inglaterra, Japdo, Argentina, Holanda, Franca, Canada e China. As
missdes ou viagens de representacdo internacional do chefe do governo municipal, de
Secretarios ou outros membros do primeiro escaldo tém sido um importante canal para a
atuacao internacional das cidades. Nessa atividade sdo criados ou fortalecidos lagos de
cooperacao ao mesmo tempo em que é também uma ocasido singular para demonstracédo dc
potencial econémico, cultural e turistico das cidades. As missdes podem também reforcar
posicdes politicas convergentes de autoridades locais com relacdo a temas de maior
envergadura, como 0s rumos da integracao regional, da manutengao da paz, ou mesmo sobre
negociacdes internacionais (FRONZAGLIA, 2005, p. 113).

A atuacédo no periodo de 2005 a 2008 também se deu através da organizacdo de
eventos internacionais no municipio de Séao Paulo. A capital paulista sediou o “Encontro do
Grupo de Biarritz”, a “Reunido da Rede Metropolis”, a “Semana de Sado Paulo em Toquio”,
“Casa de Beijing”, Seminario “Sao Paulo: Centro Internacional de Resseguros”, Seminario
“Franchising: a internacionalizacdo do setor”, “Seminario Internacional sobre Créditos de
Carbono”, Campus Party - Brasil e “'Semana de Design de S&o Paulo”.

A participacdo em eventos internacionais € uma das formas mais importantes de
atuacdo externa das cidades. Tal acdo ndo se limita a simples representacéo
protocolar; ao contrario, € muitas vezes através dessa acdo que se estabelecem os
primeiros contatos para uma relacdo de cooperacéo entre cidades, paises e outros
organismos internacionais. Outrossim, 0os eventos internacionais também podem ser
utilizados como canais de divulgacao para politicas publicas exitosas implementadas
pelos governos locais. H4 ainda uma outra dimenséo; a participacdo politica na

defesa pontos relevantes no contexto internacional que dizem respeito ndo sé aos
interesses locais. (FRONZAGLIA, 2005, p. 112).

A Prefeitura de Sao Paulo, por intermédio da Secretaria Municipal de Relac¢des
Internacionais, também recebeu no periodo de 2005 a 2008 a visita de diversas autoridades
internacionais. Estiveram na capital paulista diversas delegacdes estrangeiras, tais como a de
Barcelona, Bogota, Hong Kong, Londres, Macau, Madri, Medellin, Mildao, Monterrey, Nova
York, Osaka, Quito, Rotterdam, Santiago, Shenzhen, Tel Aviv, Téquio e Xangai
(SECRETARIA MUNICIPAL DE RELA(;C)ES INTERNACIONAIS E FEDERATIVAS DE
SAO PAULO, 2008).
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Merece destaque neste periodo o chamado “Programa de Reabilitacdo da Area
Central de S&o Paulo — PROCENTRUOfirmado em parceria com o Banco Interamericano
de Desenvolvimento (BID), cujo objetivo principal foi a promoc¢éo do desenvolvimento social
e econdmico da area central de Sao Paulo. O projeto foi aprovado pelo Banco Interamericano
de Desenvolvimento (BID) em 2003 e pelo Senado Federal em 2004, passando por
readequacdoes das agbes aos novos programas das Secretarias Municipais em 2005. O contrat
foi firmado com validade 05 anos e recursos totais de 167 milhdes de dolares.

Deve-se também mencionar a criacdo dos chamados Laboratérios de Linguas e a
implementacéo de Bibliotecas Especializadas, projeto desenvolvido em parceria com diversos
Consulados existentes no municipio de Sdo Paulo. No ano de 2005 a Secretarias Municipais
de Relagdes Internacionais e de Cultura solicitaram aos Consulados localizados na capital
paulista doacdes de material para as Bibliotecas Especializadas, bem como apoio na
implementacdo de cinco Laboratdrios de Linguas. A rede publica municipal de bibliotecas
passou com a contar com bibliotecas especializadas nas areas de cinema, arquitetura e
urbanismo, teatro, meio ambiente, musica, ciéncias e contos de fadas. O Laboratério de
Linguas, por sua vez, se concretizou com a instalacdo de cabines de estudo dos idiomas nas
chamadas bibliotecas regionais de S&o Paulo. Os idiomas eram alemao, arabe, chinés,
espanhol, francés, grego, hebraico, holandés, inglés, italiano, japonés, noruegués, polonés,
portugués para estrangeiros, russo, servo-croata e sueco.

No mesmo periodo o municipio de Sao Paulo, através da Secretaria Municipal de
Relacbes Internacionais, também deu continuidade a cooperacdo firmada em 2004 com
Regifo ile de France, tendo em 2006 assinado um termo de cooperacéo através do qual amba:s
as partes se comprometeram a implementar projetos nas éareas de saude, cultura e
desenvolvimento na capital paulista. Foram previstos cinco projetos financiados por meio de

concessao de recurso a fundo perdido: a) mapeamento das atividades ligadas as areas da vida

4“0 Procentro tem o objetivo de promover o desenvolvimento social e econdmico da &area central de S&o

Paulo, criando condi¢bes de atracdo e. suporte para atividades compativeis com o centro metropolitano para
promover a reabilitacdo urbanistica e ambiental da area. A concep¢do do Programa prevé a realizacdo de
diversas acbes de recuperacéo da area central, de maneira que estimule os investimentos privados na regido.
Entre essas acfes, destacam-se a valorizacao imobiliaria e recuperacdo da funcdo residencial, a criacao de
mecanismos de articulacdo com o setor privado para facilitar o desenvolvimento de projetos que consolidem
Sao Paulo como uma cidade global, a implementacdo de um polo tecnologico para reforcar a diversidade
econOmica e atrair mdo-de-obra qualificada e especializada, acfes de acolhida a moradores de rua, obras de
qualificacdo da rede de equipamentos de atendimento social, incluindo um trabalho de reinsercéo familiar
dos moradores de rua, atividades voltadas aos jovens em situagdo de risco, a serem instaladas em prédios e
equipamentos publicos em desuso ou subutilizados.” (SECRETARIA MUNICIPAL DE RELACOES
INTERNACIONAIS E FEDERATIVAS DE SAO PAULO, 2008, p. 8).
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saude e biotecnologia da cidade de S&o Paulepasse de 310 mil euros; b) capitalizacdo da
instituicdo de crédito popular “Sdo Paulo Corffia repasse de 140 mil euros; c) plano de
negécios on-line do portal do Comité de Desenvolvimento do Municipio de Sad®Raulo
repasse de 140 mil euros; d) Centro Cultural e de Capacitacdo de Cidade Tithdentes
repasse de 300 mil euros; e) capacitacdo de agentes para o Programa Satde dh Familia
(PSF) — repasse de 80 mil euros.

Outro projeto desenvolvido no periodo foi o chamado “Aula S&o Paulo”,
inspirado na iniciativa denominada “Aula Barcelona”, programa pioneiro nos anos 1980 que
inovou a urbanizacdo da cidade catald. De acordo com lIzabela Viana de Arautjo (2012), o
programa “Aula Sao Paulo” foi uma das poucas iniciativas préprias da Secretaria Municipal
de Relacdes Internacionais de Sao Paulo no periodo de 2005 a 2008. O programa visava
promover o intercambio de boas ideias e praticas na area urbana. Os encontros eram mensais
e abertos a comunidade.

A iniciativa teve o objetivo de treinar e inspirar os técnicos paulistanos que
enfrentam desafios semelhantes em seu dia-a-dia. Além de palestras abertas a
comunidade, que aconteceram na Prefeitura e no Centro Maria Antbnia, da
Universidade de S&o Paulo, todos os convidados internacionais também realizaram
uma série de workshops com profissionais da Prefeitura. Cada seminario promovido

pelo ProjetcAula Sdo Paul@conteceu uma vez por més, com quatro apresentacées:
um moédulo das experiéncias da Aula Barcelona; uma “Conferéncia Magistral”, com

“Tem como objetivo mapear as atividades do setor de salude e biotecnologia para que os dados recolhidos
sejam usados na formulagdo de politicas publicas de acordo com o real potencial da cidade no setor.”
(SECRETARIA MUNICIPAL DE RELACOES INTERNACIONAIS E FEDERATIVAS DE SAO PAULO,
2008, p. 11).

“O projeto Sao Paulo Confia constitui-se, basicamente, no oferecimento de crédito a populacédo de baixa
renda, com condicdes especiais.” (SECRETARIA MUNICIPAL DE RELACOES INTERNACIONAIS E
FEDERATIVAS DE SAO PAULO, 2008, p. 11).

“Tem como objetivo desenvolver um portah-line de negécios voltado para o auxilio ao pequeno
empreendedor da cidade.” (SECRETARIA MUNICIPAL DE RELAGCOES INTERNACIONAIS E
FEDERATIVAS DE SAO PAULO, 2008, p. 11).

“O objetivo deste projeto é a construgdo de um Centro Cultural na regido de cidade Tiradentes, que é uma
area que se mostra extremamente carente de servicos de cultura e educagao. O Centro Cultural Tiradentes
possuira salas de teatro, biblioteca e outros equipamentos culturais, além de extenso parque.”
(SECRETARIA MUNICIPAL DE RELACOES INTERNACIONAIS E FEDERATIVAS DE SAO PAULO,

2008, p. 11). O Centro Cultural Tiradentes foi inaugurado em dezembro de 2012. O projeto também contou
com verba obtida junto ao Governo do Estado de S&o Paulo no montante de 3 milhGes de reais. Ao longo de
todo o projeto o Governo da Regidio Tle de France destinou aproximadamente 800 mil reais, segundo dados
da prépria Prefeitura Municipal de Sao Paulo disponiveis na internet. O Centro Cultural de Cidade Tiradentes
possui area de 7.300 metros e possui em suas dependéncias biblioteca, cinema, laboratério de literatura e
linguas, saldo de exposicdes, ateliés de artes visuais, salas de formacado técnica, laboratério multimidia,
teatro, quadra poliesportiva, pista de skate e areas de convivéncia. No local sdo oferecidos cursos de teatro,
danca, musica, artes visuais, artes circenses, entre outros.

“Criado em 1994, o Programa Saude da Familia tem como objetivo proporcionar um maior acesso da
populagdo aos servicos de saude levando agentes de salude e médicos até a populagdo carente. O projetc
contemplado pelo convénio entre PMSP e a CRIF consiste na expansédo dos cursos de capacitagdo de agentes
de saude na regido de Cidade Tiradentes, com o oferecimento de cursos técnicos na area de salde no periodc
da noite na Escola Técnica de Saude Publica de Cidade Tiradentes.” (SECRETARIA MUNICIPAL DE
RELACOES INTERNACIONAIS E FEDERATIVAS DE SAO PAULO, 2008, p. 11).
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um grande nome do urbanismo, do pensamento ou de politicas publicas, a exemplo
das palestras ja realizadas em S&o Paulo por Manuel Castells e Jaime Lerner; uma
grande experiéncia urbana internacional, “Melhores Praticas”; e “Histérias Sao
Paulo”, onde o professor José de Souza Martins expds praticas e experiéncias
paulistanas que tenham relacdo com os temas abordados. (SECRETARIA
MUNICIPAL DE RELACOES INTERNACIONAIS E FEDERATIVAS DE SAO
PAULO, 2008, p. 7, grifo do autor).

Em sintese, estes foram os principais projetos desenvolvidos pela Secretaria de
Relacbes Internacionais de Séao Paulo entre os anos de 2001 e 2008. Contudo, o principal
projeto do periodo foi realizado através do Programa URB-AL, especificamente a chamada
“Rede 10 — Luta contra a Pobreza Urbana”, coordenada pela capital paulista através de sua
SMRI. O préximo tépico o apresentara separadamente, dada a sua importancia.

4.2 0 Programa URB-AL — “Rede 10 — Luta contra a Pobreza Urbana”

A chamada “Rede 10 — Luta contra a Pobreza Urbana” vinculada ao Programa
URB-AL certamente é o projeto de maior relevancia no periodo de 2001 a 2008 desenvolvido
no ambito internacional pela capital paulista através da Secretaria Municipal de Relacbes
Internacionais. De acordo com Mauricio Loboda Fronzaglia (2005) este destague se explica
por dois motivos. Inicialmente por tratar-se de um programa desenvolvido sem interferéncia
dos governos centrais. Em segundo lugar, porque o programa nao compreende apenas um
fundo com recursos a serem destinados aos projetos elaborados por determinada cidade, muito
pelo contrario, constitui uma “[...] verdadeira rede internacional de cooperacdo
descentralizada, onde as cidades devem se organizar em grupos, discutir a elaboracdo de
projetos, para entdo receberem os recursos financeiros destinados a fins especificos.”
(FRONZAGLIA, 2005, p. 104).

O Programa URB-AL, criado no ano de 1995, pode ser definido como um
programa de “[...] cooperacdo descentralizada e intercambio entre as cidades da Uni&o
Europeia e da América Latina em torno de questdes urbanas de interesse comum, que
funciona por meio da criacdo de redes temaéticas.” (SECRETARIA MUNICIPAL DE
RELA(;()ES INTERNACIONAIS E FEDERATIVAS DE SAO PAULO, 2004, p. 09). Este
programa possui por objetivo “[...] promover parcerias duradoras entre os agentes locais, por
meio de encontros transferéncias de conhecimento, experiéncias e boas praticas.”
(SECRETARIA MUNICIPAL DE RELACOES INTERNACIONAIS E FEDERATIVAS DE
SAO PAULO, 2004, p. 9). A atuacdo se da através da criacdo de redes tematicas,

apresentando cada uma delas um governo local que atua como coordenador.
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No momento de sua criagdo o Programa URB-AL abrangeu os seguintes paises:
Alemanha, Austria, Bélgica, Dinamarca, Espanha, Finlandia, Franca, Grécia, Irlanda, Italia,
Luxemburgo, Paises Baixos, Portugal, Reino Unido, Suécia, Argentina, Bolivia, Brasil, Chile,
Colémbia, Costa Rica, El Salvador, Equador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua,
Panama, Paraguai, Peru, Uruguai e Venezuela. Podem participar do programa governos locais
eleitos democraticamente, além “[...] de outras entidades n&do enquadraveis na categoria de
coletividades locais, mas que igualmente se dediquem ao trabalho no setor urbano, a exemplo
de ONGs, associac¢Oes, fundacdes, universidades, empresas, sindicatos.” (REDE 10 — LUTA
CONTRA A POBREZA URBANA, 2005, p. 26). Em termos juridicos, o Programa URB-AL
encontra-se instituido através do Regulamento CEE n° 113/92 do Conselho Europeu.

A ideia basica consiste no intercambio de experiéncias entre as diversas localidades
como meio de buscar solu¢des concertadas para os principais desafios enfrentados
pelas cidades. Sua proposta abrange um sistema descentralizado de desenvolvimento
e geréncia de atividades, permitindo o livre agrupamento dos participantes, de
acordo com as suas afinidades, em um ou mais temas relacionados as cidades. Como
resultado, espera-se a ampliacdo dos contatos internacionais entre as localidades das
duas regibes, que servirdo de base para o desenvolvimento de novos projetos. O
objetivo principal é reforcar a capacidade de acdo das coletividades locais para a
promocdo do desenvolvimento econdmico, social e politico. A viabilidade deste
reforco esta condicionada, por um lado, a formacdo e capacitacdo de recursos
humanos junto as autoridades locais e, por outro, a promoc¢do de parcerias entre
coletividades locais e representantes da sociedade civil. Obviamente, as propostas de
desenvolvimento devem ser pautadas pela observancia das especificidades locais.
Existe uma preocupacdo especial em garantir as pequenas e médias cidades maior

espaco na cooperagdo em nivel internacional. (REDE 10 — LUTA CONTRA A
POBREZA URBANA, 2005, p. 26).

A primeira fase do Programa URB-AL deu origem a criacdo de oito redes
tematicas: 1) “Droga e cidade” — coordenacdo: Santiago, Chile; 2) “Conservagdo dos
contextos histéricos urbanos” — coordenacao: Provincia Italiana de Vicenza; 3) “Democracia
na cidade” — coordenacdo: Issys-les-Moulineaux, Franca; 4) “A cidade como promotora do
desenvolvimento econémico” — coordenacao: Madrid, Espanha; 5) “Politicas sociais urbanas”
— coordenacgdo: Montevidéu, Uruguai; 6) “Ambiente urbano” — coordenacdo: Malaga,
Espanha; 7) “Gestdo e controle de urbanizagdo” — coordenacdo: Rosario, Argentina; 8)
“Controle de mobilidade urbana” — coordenacéo: Stuttgart, Alemanha.

Posteriormente, devido ao sucesso da primeira fase, entre os dias 19 de dezembro
de 2000 e 31 de julho de 2001, outras cinco novas redes tematicas foram criadas: 9)
“Financiamento local e participativo” — coordenacédo: Porto Alegre, Brasil; 10) “Luta contra a
pobreza urbana” — coordenacdo: S&o Paulo, Brasil; 12) “Promocédo das mulheres nas
instancias de decisdes locais” — coordenacao: Barcelona, Espanha; 13) “Cidade e sociedade de

informagéao” — coordenagao: Bremen, Alemanha. 14) “Seguran¢a do cidaddo na cidade” —
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coordenacdo: Valparaiso, Chile. Neste mesmo periodo havia sido programada a criacdo da
“‘Rede 11 - Habitacdo na cidade”, mas esta ndo se concretizou devido a auséncia de

candidaturas de cidades aprovadas pela Comissao Europeia.

A estrutura de funcionamento do programa € a seguinte: para cada tema, é criada
uma rede, que agrupa todos os participantes interessados em cooperar juntos nessa
area, sendo coordenada por uma Unica coletividade local. Compete ao coordenador
da rede garantir a difusdo de informac8es entre os participantes, organizar reunides
periddicas de trabalho, e manter contatos permanentes. No interior das redes
tematicas sdo elaborados e executados projetos comuns, que visam aprofundar o
tema central em relagdo a temas especificos. A troca de experiéncias é fator chave na
busca de solugdes viaveis e concretas para os principais problemas em torno do
tema-foco. (REDE 10 — LUTA CONTRA A POBREZA URBANA, 2005, p. 28).

No decorrer da primeira fase do Programa URB-AL, que teve duracdo de quatro
anos e orcamento de quatorze milhdes de euros, foram desenvolvidos mais de cinquenta
projetos comuns. Neste periodo a prioridade foram os projetos comuns que apresentassem
diversidade geografica no que diz respeito aos seus participantes. Os projetos contaram com
co-financiamento de cinquenta por cento, até o limite de cem mil euros cada. Ademais, nesta
primeira fase do Programa URB-AL havia apenas uma espécie de projeto comum com
duragdo maxima de trés anos e que tinha por meta a difusdo de boas praticas entre os
participantes.

A segunda fase do Programa URB-AL, por sua vez, teve orcamento de cinquenta
milhdes de euros e abrangeu um periodo de cinco anos. Cinco novas redes tematicas foram
criadas com a participacdo de no maximo duzentos entes locais cada. Cada rede poderia
receber a quantia a ser financiada pelo Programa URB-AL em no maximo setenta por cento
dos custos, com limite de quinhentos mil euros e periodo de trés anos. A atuacdo nesta
segunda fase se dava através da criacdo e implementacado de projetos de tipos “A” e “B”, com
duragcdo maxima de dois anos cada. Ademais, o numero de participantes de um projeto
comum pode variar entre 5 a 15, desde que respeitados os critérios de distribuicdo geografica
entre Unido Europeia e América Latina.

Existem dois tipos de projetos comuns. Os projetoSipe A visam desenvolver

trocas de experiéncias entre os participantes e permitir a difusdo de praticas,
correspondendo aos projetos comuns da primeira fase. Os projekgmd®, que
constituem uma novidade no Programa URB-AL, destinam-se a concretizar, por
meio de realizacbes, os resultados das trocas de experiéncias, devendo decorrer,
necessariamente, de projetos de primeira fase ou de projetos A da segunda fase ja
concluidos. Os projetos do Tipo A tém como principais metas a troca de
experiéncias, a realizacdo de seminarios, elaboracao e realizacdo de programas, tudo
voltado a formacdo; o desenvolvimento de missdes de diagnosticos e estudos de
factibilidade, além de medidas de reforco de visibilidade das ag¢Bes municipais.

Comportam de 5 a 15 participantes, com um minimo de 2 participantes da Uniao
Europeia e 3 da América Latina, provenientes de pelo menos 4 paises diferentes.
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Existe a possibilidade de inclusdo de um membro externo para cada grupo de 5
participantes. O equilibrio proporcional entre Europa e América Latina respeita a
proporcao 1/3-2/3. O co-financiamento é de até 70% dos custos, respeitado o
maximo de 250 mil euros. A metodologia consiste na elaboracéo de projeto comum,
com a priorizacdo de atividades realizadas no conjunto das coletividades locais. Os
projetos do Tipo B, a seu turno, voltam-se para o funcionamento de servicos e
equipamentos coletivos, a realizacdo de um projeto piloto que possa ser reproduzido
em outras coletividades locais que participem de projeto comum, a restauracdo de
bens culturais com um valor patrimonial comum e a transferéncia e ajustamento de
sistemas de informacao aberta das coletividades locais. O equilibrio proporcional
entre participantes europeus e latino-americanos € o mesmo dos projetos do Tipo A.
O co-financiamento é de 70% dos custos, mas pode chegar a 800 mil euros. A
metodologia consiste na elaboracdo coletiva do projeto comum, sob a
responsabilidade do coordenador e com o0 apoio, se necessario, da célula de
coordenacdo, sendo possivel a concentracdo de atividades em uma coletividade
local. (REDE 10 — LUTA CONTRA A POBREZA URBANA, 2005, p. 30, grifo do
autor).

A capital paulista, através da Secretaria Municipal de Relacfes Internacionais,
apresentou projeto ao Programa URB-AL com o titulo “Luta Contra a Pobreza Urbana”, se
candidatando a funcdo de cidade coordenadora da Rede Tematica n°® 10. No momento da
candidatura a cidade de Sao Paulo solicitou a Comisséo Europeia financiamento no montante
de 500 mil euros, equivalente a 63% do custo total do projeto. O projeto apresentado pela
cidade de S&o Paulo tinha duracdo de trés anos e apresentava como resultado esperado :
melhoria na qualidade das politicas publicas locais voltadas ao combate da pobreza na
América Latina e na Europa. Ademais, a proposta apresentava 0s seguintes objetivos
especificos:

1. Incentivar o intercdmbio permanente por meio de processo agil de comunicacéo e
transferéncia de informacéo entre os membros da Rede 10 “Luta contra a Pobreza
Urbana” e atingir seu pleno funcionamento nas cidades latino-americanas e da Unido
Europeia que aderiram a Rede. 2. Promover parcerias e motivar a formagéo de sub-
redes entre as cidades para o desenvolvimento de projetos comuns juntamente com
outros atores sociais como entidades da sociedade civil. 3. Identificar os principais
problemas, experiéncias e interesses comuns das cidades em relagdo a tematica da
Luta Contra a Pobreza Urbana. 4. Divulgar e disseminar as boas préaticas das
politicas publicas de desenvolvimento local, dando visibilidade a Rede e ao
Programa URB-AL. 5. Reforcar as estruturas internas e de trabalho pluri e
intersecretarial dentro da Prefeitura Municipal de S&8o Paulo e das outras autarquias e
poderes locais. 6. Tornar-se referéncia nacional e internacional no tema do combate
a pobreza e inclusdo social e motivar um nuamero crescente de cidades que se
integram a Rede através do aumento da capacitacdo de combate a pobreza e
desenvolvimento social das zonas urbanas. (REDE 10 — LUTA CONTRA A
POBREZA URBANA, 2005, p. 33).

A cidade de S&o Paulo foi escolhida em outubro de 2002 pela Comissao Europeia
para coordenar a Rede 10 — Luta Contra a Pobreza Urbana. A fim de dar inicio aos trabalhos
foi criado um Grupo Coordenador da Rede composto pelos Secretarios de Relagbes
Internacionais, de Assisténcia Social, de Desenvolvimento, Trabalho e Solidariedade, e de

Habitacdo e Desenvolvimento Urbano. A coordenacgdo contava com cinco assessores oriundos
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de diversas areas, tais como projetos, comunicacao, informacéo e contabilidade. Inicialmente,
a Rede 10 era composta por 140 sécios, destes 108 eram governos locais ou regionais, e 32
sécios externos, oriundos de agéncias de cooperacao e instituicbes da sociedade civil. Estes
sécios tinham origem em 24 paises, 17 deles da América Latina e outros 07 da Unido
Europeia, respectivamente: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colémbia, Cuba, El Salvador,
Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Equador, Panamé, Paraguai, Peru, Uruguai,
Venezuela, Alemanha, Bélgica, Espanha, Franca, Grécia, Italia e Portugal.

Posteriormente, em outubro de 2003, a Rede 10 passou a contar 225 membros,
sendo 167 governos locais e 58 sécios externos. Em outubro de 2004, a iniciativa contava
com 327 membros, sendo 228 governos locais e 99 sécios externos. Finalmente, em outubro
de 2005, a Rede 10 apresentava 378 membros, sendo 269 governos locais e 109 sécios
externos. A grande procura pela iniciativa fez com que a Rede 10 criasse a categoria de
sécios-observadores, pois as redes do Programa URB-AL apresentam limite maximo de 200
governos locais. Os chamados socios-observadores sdo governos locais com 0S mesmos
direitos, mas, ao contrario dos chamados soécios de pleno direito, ndo fazem jus ao pagamento
pela propria Rede de seus gastos com alimentacdo e hospedagem nos encontros realizados
Ao todo a Rede 10 apresentou 180 sécios de pleno direito, sendo 122 da América Latina e 58
da Unido Europeia, 89 soOcios observadores, sendo 64 da América Latina e 25 da Unido
Europeia e 109 soOcios externos, sendo 75 da América Latina e 34 da Unido Europeia. De
acordo com o Relatério Final da Rede 10, houve grande énfase na busca por adesdes de
cidades de pequeno e médio porte.

Desde outubro de 2002, competia a Prefeitura Municipal, a coordenaR&deld0

— Luta Contra a Pobreza Urbanag que tem como principal meta a melhoria na
gualidade das politicas publicas locais de combate a pobreza nas cidades da América
Latina e Europa. Com o propésito de atingir tal objetivo, agiu como articuladora
entre autarquias locais na criacéo de parcerias que resultassem na implementacéo de
acGes de longo prazo, com o apoio da Unido Europeia. Na qualidade de
coordenadora da rede tematica de combate a pobreza, competia a Prefeitura de Séo
Paulo organiza-la a partir da constituicdo de uma célula de coordenacao, responsavel
pela animacgédo, gestéo, troca de experiéncias e informag6es dos membros da rede,
bem como da promogdo para o exterior de suas atividades. Além disso, estaria
encarregada de selecionar grupo de peritos, responsavel pela elaboracdo de um
Documento Base, para servir de reflexdo em conjunto sobre o tema, fornecendo
apoio técnico, e pela realizagdo de um Seminario de Langamento, que assinalaria o

inicio das atividades da rede, com a previsdo de duas reunides anuais. (REDE 10 —
LUTA CONTRA A POBREZA URBANA, 2005, p. 33-34, grifo do autor).

O inicio da atuacdo da Rede 10 — Luta Contra a Pobreza Urbana ocorreu com a
elaboracdo de um Documento Base que teve por objetivo apresentar o conceito de pobreza

urbana e seus principais agentes causadores, bem como indicando possiveis caminhos para c



125

seu enfrentamento. Este Documento Base foi escrito a partir de trés documentos-guia:
Subsidios para a Construcdo de Luta Contra a Pobreza Urbana de Lena Lavibas,

Poverty in Europe e Latin American: a European Videsr David Gordon &obreza e
Desigualdade em nossas Cidades: Uma visdo para as autoridades urban@sistavo

Riofrio. Também foram incorporados ao Documento Base texto elaborado pela Prefeitura de
Santo André e outro escrito pelo Professor Antonio Elizalde da Universidade Bolivariana do
Chile. Ademais, posteriormente foram adicionados ao Documento Base o0s temas
apresentados na Conferéncia de Lancamento da Rede 10 — Luta Contra a Pobreza Urbana. A

sistematizacdo do Documento Base foi realizada pelo jornalista Fredimir Vasconcelos.

Ao longo do projeto, foram adotados os seguintes instrumentos de comunicacao:
acompanhamento diario de todas as mensagens eletrdnicas enviadas para a célula de
coordenacéo da Rede 10, tanto dos sécios, como das demais pessoas e entidades
interessadas no trabalho da Rede 10; comunicacdo periddica com os socios por
correio eletrénico; contatos telefénicos com os representantes das cidades/entidades;
site na internet e boletins eletrénicos mensais e comunicados/convites para eventos
organizados pela Rede 10. O site da Rede 10, www.urball10.sp.gov.br, transformou-
se em importante veiculo para a divulgacao dos trabalhos desenvolvidos, estando
disponivel nas quatro linguas oficiais do programa URB-AL. Houve uma
preocupagdo com 0 seu continuo aprimoramento, por meio da reestruturagédo de
layout e da facilitacdo do acesso de sOcios e internautas. Em junho de 2004, houve o
lancamento oficial do novo site, durante a Feira e Congresso Internacional de
Cidades, Urbis 2004, que conta com trés grandes areas: Rede 10 (0 que € o
programa), URB-AL (a rede, parceiros, programacéo, projetos e coordenacado) e
Midia (links de entrevistas com especialistas e sécios, divulgacao de eventos). A
divulgacdo de informagcBes ocorreu também por meio de boletins, enviados por
correio eletrdnico, traduzidos para as quatro linguas oficiais do programa. Foram
elaborados 29 boletins eletrdnicos, sendo dois deles especiais: América Andina e
Sucre. (REDE 10 — LUTA CONTRA A POBREZA URBANA, 2005, p. 35).

No momento da elaboragcdo do Documento Base a coordenacdo da Rede 10
encaminhou questionarios aos socios participantes a fim de que estes apresentassem 0 que
entendiam por pobreza urbana e exclusdo social, tendo se concluido que estes conceitos Sac
multifacetados e multiniveis, exigindo-se a analise de diversos fatores e causas acerca destes
fendbmenos. Em outras palavras, concluiu-se que entre todos os conceitos de pobreza urbana €
exclusdo social “[...] ndo ha um unico que possa ser aplicado aos variados graus de
desenvolvimento econdémico e social as diferencas politicas e geograficas da area de
abrangéncia do Programa URB-AL.” (REDE 10 — LUTA CONTRA A POBREZA
URBANA, 2002, p. 31).

No entanto, a compreensdo da pobreza urbana e exclusdo social passa
obrigatoriamente pelo reconhecimento de seus fendbmenos multidimensionais. Os
aspectos a serem medidos, observados e trabalhados, na identificacdo dos
estagios/graus de pobreza vdo muito além da renda. E necesséario levar em
consideracdo ndo somente a insuficiéncia de renda (absoluta e relativa), em que
emprego e o salario/renda desempenham papel importante, mas também o acesso a
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servigos publicos de salde, educacao, agua tratada em quantidade adequada, coleta
de residuos liquidos e soélidos, seguranca alimentar, habitacdo de qualidade,
seguranca publica, acesso aos servicos da vida urbana (transporte coletivo, oferta
cultural, areas de recreacdo e lazer, entre outros) de forma equitativa e sem
discriminacdo de raca e género, entre outros, inclusao ao territério habitado. A
auséncia de acesso ou escassez de oferta em quantidade e qualidade de forma
sustentavel a toda populacdo de forma cumulativa (Que se soma um nao acesso a
varios outros), estabelecendo as condi¢cdes basicas para a ocorréncia da exclusao
social. A exclusdo, diferentemente da pobreza que se sustenta com critérios
objetivos (renda, moradia, nao atendimento das necessidades basicas...) implica a
mobilizagao de varios aspectos subjetivos como sentimento de rejei¢éo, faléncia dos
lagos comunitarios e sociais, retracdo das redes de sociabilidade, quebra dos
mecanismos de solidariedade e reciprocidades. Exclusdo € mais que um estado de
caréncia € um percurso, uma trajetéria ao longo do qual insuficiéncia de renda e falta
de recursos diversos somam-se as desvantagens de forma quase constante. E um
processo de socializacdo ocasionados por varias rupturas como desvaloriza¢céo social
advindas das perdas de status social e reducdo drastica de oportunidades. Quanto
mais tempo o ser humano fica submetido a esse contexto mais se consolida o
desligamento/desfiliamento social e os lagos com os sentimentos humanos, logo
menores sdo as oportunidades de ressocializacdo. Pobreza urbana somada a exclusédo
social € o avesso do exercicio da cidadania. (REDE 10 — LUTA CONTRA A
POBREZA URBANA, 2002, p. 31).

A Conferéncia de Lancamento da Rede 10 — Luta Contra a Pobreza Urbana foi
realizada entre os dias 14 e 16 de abril de 2003 na cidade de S&o Paulo, reunindo
representantes de 12 paises, de 62 governos locais e de 23 organizacdes da sociedade civil, er
um total de 230 socios que através de discussdes e debates formularam 25 projetos comuns.
Durante a Conferéncia as discussdes guardaram relacdo com 0s seguintes eixos tematicos: a;
empregado, renda, micro-crédito, construcdo da autonomia e o papel das politicas
emancipatorias; b) rede de protecdo a cidadania e monitoramento dos riscos sociais; c)
habitacdo social; d) gestdo das politicas publicas das cidades; e) indicadores e conceitos:
mensuragao da pobreza urbana e avaliacao de politicas de combate. As discussdes referentes
estes eixos tematicos indicaram diversos aspectos e necessidades no que se refere ao combat

a pobreza, especialmente:

1. Articulacdo e constituicdo de sistemas de protecéo social, através da formulacéo
de redes de politicas publicas, de modo a coordenar e articular multisetorialmente a
garantia de acesso aos bens e servicos publicos, indispensaveis a construcdo de
estratégias de inclusdo social e ao fortalecimento da participagdo da sociedade nas
decisGes de governo assegurando assim, o direito ao pleno exercicio da cidadania; 2.
Formulacdo e gestdo das politicas publicas de combate a pobreza e promocao da
inclusdo de forma integrada inter e intra-setorialmente; 3. Defesa, junto aos gestores
nacionais de formulacéo de politicas macroeconémicas, de acdes de geracdo de
renda, redistribuicdo de renda e combate a iniquidades; 4. Fomento a economia
popular e solidaria, ao desenvolvimento econdmico local e a geracdo de emprego e
renda; 5. Fortalecimento dos programas de microcrédito destinados a pequenas e
micro empresas; 6. Fomento as politicas publicas de educacéo, saude, habitacdo
social, saneamento basico, seguranca e mobilidade urbana como forma de assegurar
o atendimento das necessidades basicas da populacdo e evitar a consolidacdo do
ciclo de formacéo; da pobreza urbana composto em grande parte pela auséncia de
renda e impossibilidade de acesso a bens e servicos publicos essenciais; 7.
Fortalecimento da capacidade institucional e habilidade técnica dos gestores
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publicos, bem como o fortalecimento e formacéo do capital junto a sociedade civil
para a implementacéo e gestdo dos projetos integrados inter e intra-setorialmente; 8.
Fortalecimento dos processos participativos na gestdo, na concepcao,
implementacdo e avaliacao das politicas publicas de producédo de bens e servicos
publicos; 9. Estudo de identificacdo de fontes de financiamentos sustentaveis para as
acOes de combate a pobreza e promocao da inclusdo social; 10. Adocédo de estratégia
de monitoramento (através de indicadores) e avaliacdo permanente dos impactos
produzidos pela acdo de implementacao das politicas publicas de combate a pobreza
urbana e promocao da inclusédo social. (REDE 10 — LUTA CONTRA A POBREZA
URBANA, 2005, p. 37-38).

A atuacdo dos integrantes da Rede 10 dava-se através da apresentacdo de
propostas de projetos comuns a Unido Europeia a fim de que esta concedesse o financiamento
para sua implementacdo. De acordo com o Documento Final da Rede 10 (2005), durante a
vigéncia da rede foram apresentados 49 projetos do Tipo A e um do Tipo B, sendo que destes
18 foram aprovados (17 de Tipo A e 1 de Tipo B). Os temas abordados nos projetos comuns
foram: observatorio de inclusdo social nas cidades, politicas intersetoriais, papel das cidades
nas politicas para a terceira idade, capacitacdo das cidades para o combate a pobreza, manue
de politicas de saude para combate a pobreza, fortalecimento das politicas publicas locais de
luta a contra a pobreza urbana, territorializacdo de indicadores sociais, estratégias integradas
para reduzir a exclusédo social de jovens e adultos, uso de sistemas de informacdes
georreferenciados em projetos voltados para jovens, pobreza extrema e fome, imigrantes na
cidade, metodologia e indicadores de avaliacdo de politicas de emprego, politicas e acbes
municipais de seguranca alimentar e intersetorialidade, formacao de pessoal para programas
de cooperacdo internacional, desenvolvimento urbano dos assentamentos precarios a
dimenséo da crianca, 0 absenteismo escolar, criacdo de emprego e recuperacdo ambiental €
cidades e cidadaos pela inclusdo social. Os 18 projetos tiveram orcamento total de seis
milhdes, setecentos e noventa e nove mil e duzentos e sessenta e cinco euros, sendo que
Unido Europeia financiou ao todo quatro milhdes, quinhentos e setenta e um mil e cento e um
euros.

Na primeira convocatoria de abril de 2003 foi apresentada uma proposta de
projeto comum tipo A com o titulo “Metodologias e ferramentas para a criacdo de
Observatorios de Inclusdo Social nas Cidades”, coordenado pela cidade francesa de Saint
Denis. Na segunda convocatoria, de 31 de outubro de 2003, foram enviados 16 projetos, tendo
a Unido Europeia aprovado quatro deles: “Inclusdo social através de politicas intersetoriais”
(coordenacéo: Belo Horizonte, Brasil), “La administracion local como garante de la atencion
a los adultos mayores y generadora de nuevos yacimientos de empleo — Intercambio de
experiencias, revision de politicas y elaboracién de propuestas” (coordenagdo Consell

Comarcal de I' Alt Emporda, Espanha), “Instrumentalizar as localidades para o combate a
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pobreza” (coordenacgdo: Jacarei, Brasil), “Manual de politicas publicas de saude para o
combate a pobreza e a melhoria da qualidade de vida” (coordenacdo: Rio Grande da Serra,
Brasil).

Posteriormente, com a realizacdo da 22 Conferéncia da Rede 10, foram elaborados
27 projetos comuns do Tipo A, tendo sido encaminhados 11 deles durante a terceira
convocatéria de 31 de abril de 2004. Cinco projetos foram aprovados: “Potencializacdo do
uso de sistemas de informacéo georreferenciados nos projetos de combate a pobreza de joven:
na periferia urbana” (coordenacdo: Guarulhos, Brasil), “Estrategias integradas para reducir la
exclusioén social entre la poblacion joven y adulta mayor de 45 ands, especialmente feminina,
en el sector terciario” (coordenacao: Ayuntamento de Lloret de Mar, Espanha), “Analisis de
indicadores sociales desde uma perspectiva territorial” (coordenacdo Ayuntamento de
Mélaga, Espanha), “PRATICAR — Laboratorio de praticas para el fortalecimiento de las
politicas publicas locales de lucha contra la neuva pobreza urbana” (coordenacdo: Roma,
Italia) e “Pobreza extrema y hambre: respuestas participativas desde los gobiernos locales”
(coordenacédo: Municpalidad Distrital de Vila Maria Del Triunfo, Peru).

A guarta convocatoria data de 22 de outubro de 2004, quando foram apresentados
outros 09 projetos comuns de Tipo A, sendo 06 seis deles aprovados: “Formacién de personal
de municipios para utilizar los programas de cooperacion internacional como herramientas de
combate a la pobreza em sus proyectos locales” (coordenacdo: Municipio de Querétero,
México), “Politicas e acbes municipais de seguranca alimentar: realidade, limites e
possibilidades de intersetorialidade” (coordenacao: Piracicaba, Brasil), “El ausentismo escolar
como indicador de violacion de los derechos humanos: un reto a las politicas publicas”
(coordenacédo: Municipalidad de Viina del Mar, Chile), “Intercambio de metodologias e
indicadores para la evaluacion de las politicas sociales de empleo em las ciudades de América
Latina y la Unidn Europea” (coordenacdo: Municipalidad de General San Martin, Argentina)

e “Integracion de los inmigrantes em la ciudad como forma de combate de la pobreza”
(coordenacédo: Ayuntamento de Granada, Espanha).

Durante a quinta convocatoria, em abril de 2005, foram apresentadas 12 projetos
comuns do Tipo A e 1 projeto de Tipo B. Apenas um projeto do Tipo A foi aprovado, qual
seja, “Creacion de empleo y recuperaciéon ambiental — cooperacion entre diferentes agentes
locales” coordenado pela provincia italiana de Génova. O Unico projeto Tipo B apresentado e
aprovado foi “Ciudades y ciudadanos/as por la inclusién social” coordenado pela cidade de

Montevidéu, capital do Uruguai.
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Por outro lado, a atuagdo também se concretizava através da realizacdo de
semindrios que tratavam do combate a pobreza, além da Conferéncia de Lancamento e das
Reunides Anuais indicadas como obrigatérias pela prépria Comissdo Europeia. A 1l
Conferéncia da Rede 10 foi realizada em Séao Paulo em fevereiro de 2004, tendo como tema
“Pobreza como violagcdo dos Direitos Humanos”. O evento reuniu 176 participantes
representantes de 17 paises da América Latina e Europa, 47 organizacdes da sociedade civil e
129 representantes de governos locais da América Latina e Europa. A Il Conferéncia da Rede
10 também foi realizada em S&o Paulo em fevereiro de 2005, tendo como tema “Pobreza
como violacao dos Direitos Humanos: o papel das cidades para atingir as Metas do Milénio e
a equidade”. O evento reuniu 200 participantes representantes de 14 paises da América Latina
e Europa, 14 organizacbes da sociedade civil e 76 representantes de governos locais da
América Latina e Europa.

No periodo de vigéncia da Rede 10 também foram realizados os seguintes
semindrios: 1° Encontro regional de Luta contra a Pobreza Urbana de San Salvador — junho de
2003, 2° Encontro regional de Luta contra a Pobreza Urbana na cidade do México — dezembro
de 2003, 3° Encontro regional de Luta contra a Pobreza Urbana na cidade de Sucre — setembro
de 2004 e VII Comité de Politicas Sociais da UCCI e IV Encontro Rede URB-AL 10 de Luta
contra a Pobreza Urbana realizado em Sao Paulo — novembro de 2004. Estes seminarios que
poderiam ser nacionais ou regionais eram realizados por meio de parcerias com entidades e
governos locais, e tinham por objetivos:

» fortalecimento dos instrumentos de cooperacao entre os sécios da rede de forma

intersetorial, federativa e entre estes e as agéncias internacionais;

e assegurar que a rede fosse uma referéncia no ambito do territério do Programa

URB-AL na luta contra a pobreza urbana por meio da realizacdo de debates, estudos
da problematica, acervo de informacdes e formas de cooperacao.

» Formacao de grupo de trabalho para aprofundamento das discussées nos diversos
eixos tematicos de enfrentamento do problema.

» Apresentacdo da dindmica de funcionamento do Programa URB-AL e das redes
tematicas. (REDE 10 — LUTA CONTRA A POBREZA URBANA, 2005, p. 40).

De acordo com o Documento Final da Rede 10 (2005), o programa ressaltou a
interpretacdo da pobreza enquanto fato social multifacetado, ndo se limitando a aspectos
econdmicos. Neste contexto, apontou a importancia da cooperacdo internacional no
enfrentamento dos problemas sociais existentes nas grandes cidades, especialmente a pobrez
urbana. Ademais, o documento também ressaltou a relevancia de se estimular a criacdo de
novos programas de cooperagao internacional, bem como a importancia de se fomentar

estudos académicos relacionados a esta tematica. Por fim, o documento também indicou que o
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contato de S&o Paulo com outros membros da Rede 10 marcou a presenca crescente da capita
paulista, através da Secretaria de Relagbes Internacionais, no cenario internacional.

Feita a descricdo dos projetos desenvolvidos pela Secretaria Municipal de
Relacbes Internacionais de Sdo Paulo entre os anos de 2001 e 2008, mostra-se fundamental ¢
andlise da constitucionalidade desta atuacdo, especificamente se os projetos implementados
guardam compatibilidade com os preceitos do artigo 3° da Constituicdo Dirigente de 1988,

notadamente a busca pelo desenvolvimento e erradicacao da pobreza.

4.3 A atuacgédo da Secretaria a luz do artigo 3° da Constituicdo Federal de 1988

De um modo geral, conforme ressaltado por Izabela Viana de Araujo (2012), o
foco principal da administracdo Serra/Kassab (2005-2008) foi a atracdo de investimento
estrangeiro, enquanto na administragdo Marta Suplicy (2001-2004) a prioridade foi a inclusé&o
social. Essa constatacdo se mostra de fundamental importancia ao debatermos em que medide
os projetos desenvolvidos entre os anos de 2001 e 2008 guardam compatibilidade com os
objetivos constitucionais da busca pelo desenvolvimento e erradicagao da pobreza, previstos
no artigo 3° da Constituicdo Federal de 1988.

Os fenbmenos do desenvolvimento e pobreza devem ser entendidos como
multifacetados, exigindo-se da administracdo publica politicas que confrontem os problemas
sociais das maneiras mais variadas possiveis, ou seja, a busca pelo desenvolvimento e o
combate a pobreza exigem politicas nas &reas de educacdo, cultura, saude, habitacéo,
saneamento basico, etc. Nao se pode interpretar desenvolvimento como mero crescimento
econdbmico, nem se pode definir pobreza como auséncia ou pouca renda, conforme indicado
no primeiro capitulo deste trabalho. E preciso ir além!

Sendo assim, discutir a constitucionalidade da atuacdo internacional dos
municipios brasileiros exige do intérprete que ele faca as seguintes perguntas: 0s projetos
desenvolvidos por meio de atuacdo internacional contribuiram para a concretizacdo dos
objetivos do Estado e da sociedade previstos no artigo 3° da Constituicdo Federal? Estes
projetos visaram, direta ou indiretamente, a erradicagdo da pobreza e a superacdo do
subdesenvolvimento? Esta é a analise de constitucionalidade a ser feita da atuacdo
internacional de municipios adequada ao dirigismo constitucional e que sera realizada a partir
de agora. Nao se trata de ignorar outras formas de se discutir a constitucionalidade da atuacao
internacional dos municipios brasileiros, mas apenas de realcar uma maneira compativel com

0s preceitos da Constituicdo Dirigente, documento politico-juridico que estipula fins e
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objetivos para o Estado e sociedade no intuito de promover a transformacao da realidade
social.

De inicio, deve-se ressaltar que a atuacao entre 2001 e 2008 nao se restringiu a
aspectos econdmicos, ainda que durante os governos José Serra e Gilberto Kassab a
prioridade tenha sido a busca por investimentos estrangeiros através do marketing
internacional da cidade.

N&o se pode negar, por exemplo, a importancia de projetos na area educacional
como forma de superacéo do subdesenvolvimento e erradicacdo da pobreza. Na administracao
Marta Suplicy (2001-2004) merecem destaque as cooperacdes na area educacional atraves das
quais houve o incentivo ao ensino bilingue nas escolas da rede publica através da capacitacéo
de docentes e doacdo de materiais didaticos proprios, a implementacdo do projeto “Mao na
Massa”, destinado aos alunos do Ensino Fundamental na disciplina de Ciéncias Naturais, que
busca incentivar a aprendizagem da disciplina aliando conhecimento teérico e pratica, a
concessao de 12 bolsas de estudos pelo governo francés para alunos de pds-graduacao, alér
da criacédo do ‘Projeto Restaurante-Escola” que visa a capacitacdo de jovens para trabalharem
como garcons e ajudantes de cozinha. Durante o periodo de 2005 a 2008, além da
continuidade dada ao “Projeto Restaurante-Escola”, houve a criagcdo dos chamados
Laboratérios de Linguas, a implementacdo de Bibliotecas Especializadas que visam 0 ensino
bilingue na cidade e a captacdo de recursos financeiros junto a Regido llé-de-France que
possibilitou a construcdo do Centro Cultural e de Capacitacédo de Cidade Tiradentes.

A preocupacao da Secretaria em firmar acordos nesta area, tal como o incentivo
ao ensino bilingue nas escolas publicas municipais, certamente se mostra salutar como forma
de se proporcionar a populacdo acesso ao conhecimento e, consequentemente, maior
incremento em termos de cidadania e pertencimento social. O “Projeto Restaurante-Escola”,
decorrente de uma cooperacao técnica com o “Fundo Internacional de Solidariedade contra a
Pobreza”, igualmente se mostra compativel com 0s preceitos constitucionais, ja que se trata de
uma iniciativa que visa capacitar profissionalmente jovens, ensinando-lhes uma profisséo,
como forma de inseri-los, ao menos de modo razoavel, no mercado de trabalho. A captacao de
recursos financeiros para a construcdo do “Centro Cultural e de Capacitacdo de Cidade
Tiradentes” é outro exemplo de sintonia com o0s objetivos constitucionais. Este Centro é
equipado com salas de aula, biblioteca, salas de teatro, cinema, laboratério de linguas e de
literatura, quadra poliesportiva, entre outros. Trata-se de um importante espaco publico
difusor de cultura e educacéo, projeto viabilizado através de financiamentos oriundos de

diversos entes politicos, inclusive da Regido de Ilé-de-Franca. Por isso, 0s projetos



132

desenvolvidos pela Secretaria de Relagdes Internacionais de S&o Paulo de cunho educacional
podem sim serem considerados constitucionais, ja& que educagdo € uma das facetas dos
fendmenos do desenvolvimento e da pobreza.

Os projetos de cooperacao relacionados a saude publica, incluindo-se cuidados em
termos de violéncia sexual, também devem ser ressaltados. Durante o governo Marta Suplicy
(2001-2004), pode-se a destacar: a) cooperagdo com a Organizacdo Mundial de Saude que
resultou no financiamento de pesquisa para se avaliar os impactos das politicas publicas de
saude, tais como o tratamento de dependentes de alcool e drogas; b) financiamento para a
reforma e ampliagdo da Casa Eliana de Grammont que presta apoio as mulheres vitimas de
violéncia; c¢) financiamento para instalacdo do Centro de Atencdo a saude sexual e
reprodutiva. Durante os governos José Serra e Gilberto Kassab (2005-2008), pode-se indicar a
capacitacao de agentes de saude para o Programa Saude da Familia (PSF) realizada por mei
de cooperacao com a Regiéo llé-de-France.

O cuidado com a saude em suas mais variadas formas (violéncia sexual,
dependéncia quimica e até mesmo através da capacitacdo de profissionais na area de saude
previne a subnutricdo, a morte prematura e outros problemas que constituem privacées das
capacidades basicas dos individuos, capacidades importantissimas para se entender o
fenbmeno da pobreza. Também contribui consideravelmente com o desenvolvimento do ser
humano, ja que uma vida sadia lhe permitira atuar de forma completa na vida em sociedade,
inclusive em termos profissionais.

Igualmente, importantes foram os projetos ligados ao direito a moradia. Entre os
anos de 2001 a 2008 podem ser destacados: a) cooperagdo com o Programa das Nagoe:
Unidas para os Assentamentos Humanos (UN-HABITAT), através do qual foi possivel a
captacdo de recursos a fundo perdido para o “Programa de Gerenciamento de Residuos
Solidos”; b) cooperacdo com o Programa das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente para a
elaboracdo do Diagndstico Ambiental do Municipio de Sdo Paulo; c) cooperagdo com o
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) por meio do qual foram realizados estudos
para a gestdo do denominado “Programa de Locacdo Social’; d) cooperacaoCaoes a
Alliance que resultou em financiamento destinado ao “Programa Bairro Legal” da Secretaria
Municipal de Habitagao e Desenvolvimento Urbano.

O denominado “Programa de Locacéo Social”, por exemplo, teve por objetivo a
diminuicdo do déficit habitacional em Sao Paulo através da disponibilizacdo de imoveis
residenciais para locacao localizados em unidades habitacionais, tendo como publico-alvo

pessoas de baixa renda. Por outro lado, a efetivacdo do direito a moradia envolve ndo somente
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a disponibilizacdo de imoveis, mas o oferecimento destes em condicbes minimas de
salubridade. Por isso, projetos desenvolvidos relacionados a tematica ambiental, tais como o
“Programa de Gerenciamento de Residuos Sdlidos”, sdo fundamentais para se tornar possivel
0 acesso a moradia em condi¢des dignas (ex: existéncia de coleta de lixo, saneamento basico,
agua tratada, etc). Neste contexto, iniciativas como a realizagdo do Diagnostico Ambiental de
Sao Paulo se mostram relevantes, ja que fornecem informacfes sobre meio ambiente aos
administradores publicos para que estes realizem suas politicas publicas de modo estratégico e
coordenado. Projetos desenvolvidos com o objetivo de garantir acesso da populacdo a
moradia sdo fundamentais em termos de enfrentamento das mazelas socais. A nog¢ao de
pertencimento esta intimamente ligada a moradia, jA que se sentir parte integrante de uma
sociedade pressupde que o cidadao tenha um lugar digno para viver. Por isso, a efetivacao do
direito a moradia fortalece os lacos entre individuo e sociedade, afasta a exclusao social e
auxilia de modo importante na luta contra a erradicagdo da pobreza e superacdo do
subdesenvolvimento.

Os programas relacionados ao desenvolvimento urbano também sé&o
fundamentais, destacando-se: a) cooperacdo com o0s Estados Unidos para a captacdo de
recursos a fundo perdido no intuito de se financiar estudos de viabilidade para o
gerenciamento do subsolo da cidade de Sao Paulo; b) captacdo de recursos a fundo perdido
junto ao BID e governo francés para financiamento do projeto de revitalizagdo do centro da
cidade; c) cooperacao financeira com a Comissao Europeia para o projeto “Revitalizacdo dos
Bairros Centrais com Inclusdo Social”; d) cooperacdo com o BID para o financiamento do
denominado “Programa de Reabilitacdo da Area Central de S&o Paulo — PROCENTRO”; €)
cooperacdo com a UN-HABITAT para a criacdo do “Observatério Urbano de S&o Paulo”; f)
cooperacdo técnica junto ao PNUD que culminou no apoio ao “Programa de
Desenvolvimento Econémico da Zona Leste”.

A superacao do subdesenvolvimento e de suas mazelas, incluindo-se a pobreza,
passa obrigatoriamente pela necessidade de melhorias nas cidades, pois sao nelas que os sere
humanos desenvolvem (ou n&o) suas potencialidades e sédo nelas onde os problemas sociais s
exteriorizam. As iniciativas indicadas sdo importantes neste contexto. Os projetos de
revitalizacdo do centro de S&o Paulo s&o essenciais para a recuperacédo da cidade, pois G
abandono dessa regido nos ultimos anos acabou gerando situagdes gravissimas, tais como :
conhecida “Cracolandia” localizada na regido central da capital paulista, local onde a miséria,

a dependéncia quimica e a violéncia sdo expostas a luz do dia. A “Cracolandia” que vem

desafiando os administradores publicos had anos é apenas um exemplo da importancia da
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revitalizacdo do centro de S&o Paulo. Outros problemas também podem ser apontados como
consequéncias do descaso com a regido central por parte da administracdo publica, entre eles
a evasao de familias e empresas que deixaram a regido nos ultimos anos, deixando para tras
imoOveis vazios e postos de trabalho eliminados.

Assim, o projeto “Reabilitacdo dos bairros centrais com incluséo social” e o
“Programa de Reabilitacdo da Area Central de Sdo Paulo — PROCENTRO” mostram-se
completamente compativeis com 0s objetivos constitucionais, especialmente a superacédo do
subdesenvolvimento e a erradicacdo da pobreza. O primeiro visou a reabilitacdo da area
central de S&o Paulo através do incremente das atividades econb6micas e imobiliarias la
existentes. O segundo também previu uma série de a¢cdes com o intuito de se estimular os
investimentos privados na regiao, tais como melhorias no espaco urbano através de reformas
nas pracas da Sé, Republica e Roosevelt, além de modernizacdo da iluminac&o publica.

O chamado “Programa de Desenvolvimento Econémico da Zona Leste” também
constitui importante iniciativa na superagédo do subdesenvolvimento e no combate a pobreza.
O projeto foi formulado por meio da criacdo de trés eixos de atuacao, entre eles o estimulo a
cooperacao entre administracdo publica e iniciativa privada como forma de se atrair
investimentos e gerar empregos. Outro eixo importante foi denominado de “Integracdo Fisico-
Territorial” com prolongamento de vias publicas entre a Zona Leste e o aeroporto de
Guarulhos. Como se V&, o “Programa de Desenvolvimento Econdmico da Zona Leste” além
de visar a atracdo de investimentos e a geracdo de empregos, também teve por objetivo
melhorias entre a regido e o Aeroporto Internacional de Guarulhos, um dos principais do pais.
Assim, a atracdo de investimentos somada a facilidade de conexdo com o Aeroporto
Internacional de Guarulhos pode fortalecer a regido com a instalacdo de novas empresas e
ampliacdo das ja existentes na area, gerando novas oportunidades de trabalho e,
consequentemente, propiciando melhores condi¢cbes de vida para a populacdo de um modo
geral.

No que se refere ainda ao desenvolvimento urbano, merece destaque a
implementacdo do chamado “Observatorio Urbano de Sdo Paulo”, lancado em outubro de
2004. O projeto teve o apoio do Programa das NacOes Unidas para os Assentamentos
Humanos (UN-HABITAT) e do Programa URB-AL, e se insere na preocupa¢ao da capital
paulista com o cumprimento dos oito “Objetivos de Desenvolvimento do Milénio” estipulados
pela Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU), metas que fixadas no ano de 2000 para que
sejam cumpridas até o ano de 2015. Trata-se de uma importante iniciativa que objetiva o

monitoramente das Metas do Milénio em S&o Paulo, além de constituir instrumento de coleta
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de indicadores sociais e econdmicos da capital paulista e de outros governos, bem como
objetiva ser uma importante arena para discussao e avaliacdo de politicas publicas locais e
internacionais. Sendo assim, ndo se pode ignorar a importancia de um projeto como o
“Observatorio Urbano de S&do Paulo”, pois o enfrentamento do subdesenvolvimento e da
pobreza passa pela coleta de indicadores. Trata-se, portanto, de outra iniciativa desenvolvida
no ambito da Secretaria Municipal de Relagbes Internacionais de S&o Paulo que se mostra
alinhada aos preceitos constitucionais.

Houve também no ambito da cooperacdo com a Regido de lle-de-France a
captacao de recursos financeiros para a instituicdo do chamado “S&o Paulo Confia” e para a
implementacdo do plano de negécios on-line do portal do Comité de Desenvolvimento do
Municipio de Sédo Paulo. O primeiro constitui programa de oferecimento de crédito a
populacdo de baixa renda com condicdes especiais e o segundo trata-se de um portal de
negocios nanternet criado para auxiliar o pequeno empreendedor localizado na cidade de
S&o Paulo. Ambos constituem importantes iniciativas em termos de geragcdo de renda e
empregos, elementos importantes na superacdo do subdesenvolvimento e na erradicacédo da
pobreza. Logo, projetos igualmente compativeis com os preceitos do texto constitucional
brasileiro de 1988.

Por fim, a “Rede 10 — Luta Contra a Pobreza Urbana” vinculada ao Programa
URB-AL, sem duavida alguma, foi o projeto mais importante realizado por meio de
cooperacao internacional no municipio de Sao Paulo no periodo ora estudado. Importante
ferramenta no combate a pobreza ao propiciar a troca de experiéncias entre os participantes,
além de ter possibilitado a formulacdo e implementacdo dos chamados projetos-comum. Nao
ha davidas quanto a relevancia do programa, tendo em vista o nimero de sécios participantes,
o montante financiado e a quantidade de projetos elaborados por meio de cooperacao
internacional. No caso do municipio de Sao Paulo, o projeto ao Ihe propiciar a oportunidade
de atuar como cidade coordenadora lhe possibilitou contato direto com diversas cidades e
organismos internacionais, lhe trazendo como consequéncia acumulo de conhecimento em
termos de estratégias para o enfrentamento da pobreza urbana, além de destaque na
comunidade internacional. Por isso, pode-se sustentar a constitucionalidade deste projeto em
particular, especialmente por guardar compatibilidade com os objetivos constitucionais da
busca pelo desenvolvimento e erradicacdo da pobreza, previstos no artigo 3° da Constituicdo
Federal de 1988.

Enfim, o que se verificou pela analise da atuacéo internacional do municipio de

Séao Paulo entre os anos de 2001 e 2008 foi a sua compatibilidade com o texto constitucional
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brasileiro. Ndo obstante as diferencas existentes entre as gestdes de Marta Suplicy e José
Serra/Gilberto Kassab, o que se constatou foi a existéncia de iniciativas que possibilitaram,
direta ou indiretamente, a concretizacdo da Constituicdo Federal de 1988 no que se refere a
busca pelo desenvolvimento e a erradicacdo da pobreza. Mesmo no periodo José
Serra/Gilberto Kassab onde a prioridade foi o marketing internacional da cidade e a busca por
investimentos estrangeiros, ao contrario da gestdo Marta Suplicy onde predominou a temética
da inclusdo social, ndo se pode negar a importancia das estratégias adotadas por esses
prefeitos, ja que a boa imagem de Sao Paulo na esfera internacional com a consequente
atracdo de investimentos estrangeiros podera trazer novos empreendimentos para a cidade,
criando-se oportunidades de trabalho, gerando renda e facilitando as condi¢des de vida dos
beneficiados. Portanto, ainda que em linhas gerais, pode-se concluir pela constitucionalidade
da atuacéao internacional de Sdo Paulo entre 2001 e 2008 através da Secretaria Municipal de

Relacbes Internacionais e Federativas.
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CONSIDERACOES FINAIS

A atuacao internacional dos entes subnacionais € uma realidade que nao pode ser
mais ignorada. No caso brasileiro municipios e estados buscam a arena internacional, local
ocupado, tradicionalmente, pelos Estados nacionais, como forma de suprir as demandas em
termos de politicas publicas, seja através de acordos de cooperagdo técnica ou financeira ou
por meio da atracéo de investimentos estrangeiros. Os municipios brasileiros, particularmente,
com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 emergem como importantes agentes
formuladores e indutores de politicas publicas, j& que o texto constitucional |hes atribuiu
diversas responsabilidades em areas relevantes, tais como educacdo, saude, meio ambiente
cultura e questdes urbanisticas de um modo geral. Assim, a realidade demonstra que muitos
desses municipios brasileiros se lancam a atividade internacional.

Essa atuacdo tradicionalmente definida como paradiplomacia encontra-se
institucionalizada de diversas formas, entre elas através das Secretarias Municipais de
Relacbes Internacionais. Porém, as pesquisas realizadas até o momento evidenciam que a
institucionalizacdo dessa atuacdo ainda encontra-se restrita as cidades de grande e meédio
porte, principalmente, nas regides Sul e Sudeste do Brasil. Ademais, mesmo nas grandes
cidades, essa institucionalizagdo muitas vezes ndo se apresenta de forma continua, estandc
Sujeita @ uma série de fatores que vao, desde o pouco interesse dos governantes, até a ausénc
de capacitacdo profissional, passando pelo escasso orcamento destinado a essas pastas ¢
gestao de relacdes internacionais.

Ha de se ressaltar também que a atuacgéo internacional de municipios continua
marcada por inseguranca juridica, pois 0os entes subnacionais ndo sao considerados sujeitos de
direitos no Direito Internacional, além da Constituicao ter atribuido a Unido competéncia em
matéria de politica externa. Nesse contexto, a presente dissertacdo buscou apresentar uma
nova forma de se discutir a constitucionalidade dessa atuacdo. Destacou que o texto
constitucional brasileiro encontra-se nitidamente alinhado ao chamado dirigismo
constitucional, maneira de se interpretar a Constituicdo como documento que néo se limita a
estipular competéncias e regular procedimentos. A Constituicdo Federal de 1988 vai além ao
indicar fins e objetivos para o Estado e sociedade, estando os objetivos elencados no artigo 3°
da Lei Fundamental. Os objetivos constitucionais vinculam toda a atuacao publica, devendo
esta atuacdo guardar compatibilidade com o seu conteudo.

Entre os objetivos constitucionais merecem destaque os referentes a busca pelo

desenvolvimento e erradicacdo da pobreza. A nocdo de desenvolvimento ndo se resume a
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crescimento econdmico, nem a definicdo de pobreza se limita a questdo da auséncia de renda.
Tratam-se de dois fenbmenos multifacetados e multiniveis que exigem da administracéo
publica uma atuacdo complexa a envolver a garantia de servicos essenciais, entre eles
educacao, saude, cultura, moradia, saneamento basico, etc. Somente dessa forma os objetivos
constitucionais em questdo serdo concretizados, exigindo-se uma atuacdo planejada e
constante da administracdo publica. Assim, de acordo com o trabalho desenvolvido, a atuagéo
internacional dos municipios brasileiros sera constitucional quando contribuir com a
concretizacdo dos preceitos elencados no artigo 3° da Constituicdo Federal de 1988,
notadamente os referentes ao desenvolvimento e a erradicacdo da pobreza.

Partindo-se dessa premissa, foi realizado um estudo de caso envolvendo a atuacao
do municipio de S&o Paulo através de sua Secretaria de Relac¢des Internacionais e Federativas
orgao considerado pioneiro no Brasil. S&o Paulo possui longa tradicdo nesta pratica com suas
primeiras experiéncias no governo Luiza Erundina, posteriormente intensificada na
administragdo Marta Suplicy com a criagdo de uma secretaria propria para a gestdo das
relacdes internacionais, pasta governamental criada no ano de 2001. N&o obstante as
mudancas de prefeitos e, consequentemente, as alteracbes nos enfoques da atuacac
internacional, a capital paulista continua desenvolvendo esta atuacdo através de acordos de
cooperacao técnica e financeira, participacdo em eventos internacionais, além de integrar
redes de cidades.

Foram apresentados os projetos desenvolvidos entre os anos de 2001 e 2008 nas
administracbes Marta Suplicy e José Serra/Gilberto Kassab. Os enfoques foram diferentes
nessas gestdes, conforme ja afirmado anteriormente, tendo a administracdo Marta Suplicy
priorizado a inclusdo social e as administragfes José Serra e Gilberto Kassab dado énfase a
atracdo de investimentos estrangeiros por meimadeting internacional de Sdo Paulo, bem
como através da organizacdo e participagdo em importantes eventos internacionais. De
gualquer forma, o principal projeto desenvolvido, a “Rede 10 — Luta Contra a Pobreza
Urbana” vinculada ao Programa URB-AL, abrangeu as duas administracées municipais, ainda
que os enfoques tenham sido diferentes durante a atuacdo da Secretaria Municipal de
Relacdes Internacionais.

Os projetos mostraram-se multifacetados, tratando de temas importantes como
educacéo, cultura, saude, meio ambiente, desenvolvimento urbano, entre outros. Por isso,
sustentou-se que a atuacao entre os anos de 2001 e 2008 se mostrou compativel com o0s
objetivos constitucionais previstos no artigo 3° da Constituicdo Federal de 1988,

especialmente, os relacionados a superacdo do subdesenvolvimento e a erradicagdo da
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pobreza. Logo, concluiu-se pela constitucionalidade da atuacgé&o internacional de Sao Paulo no
periodo escolhido para a investigacao.

Obviamente, a presente dissertacdo ndo abordou todos os aspectos relacionados a
atuacdo internacional de municipios, notadamente 0os que se referem aos seus aspectos
juridicos. O tema ¢é relativamente recente e ainda pouco estudado na academia,
principalmente, nos cursos de pos-graduacdo em Direito. As principais analises feitas séo
oriundas de outras areas do conhecimento, destacando-se a Ciéncia Politica e as Relagdes
Internacionais. Mesmo assim, acredita-se que a dissertacdo possa ter contribuido com os
estudos ja realizados, bem como possa ter incentivado novas investigacdes no campo do
Direito e na sua intersecdo com demais areas.

Outras questdes também merecem ser estudadas, especialmente as relacionadas ¢
inseguranca juridica da atuacao internacional de municipios, tais como a natureza juridica dos
acordos celebrados, a existéncia ou ndo de fiscalizacdo dessa atuagdo publica pelos Tribunais
de Contas e pelo Poder Legislativo, além da necessidade de se investigar se essa atuacao ja fo
objeto de analise pelo Poder Judiciario e, em caso afirmativo, de que forma este Poder vem
apreciando a legalidade/constitucionalidade da paradiplomacia brasileira.

Por fim, uma ultima e importante indagacdo permanece em aberto para estudos
futuros. As investigagOes feitas até o momento mostraram que a atuacao internacional ainda é
privilégio de cidades de grande e médio porte, principalmente, as localizadas nas regides Sul e
Sudeste. Assim, essa atuacdo internacional, principalmente a realizada de forma
institucionalizada, ao refletir as desigualdades socioeconémicas existentes entre as regides
brasileiras, ndo estaria justamente potencializando as desigualdades regionais? A atuacéo
internacional de municipios, da forma que se encontra no Brasil, a0 mesmo tempo em que
seria constitucional por contribuir com a superacdo do subdesenvolvimento e com a
erradicacdo da pobreza, também nao seria inconstitucional por intensificar as desigualdades
regionais? Esta questao exige maiores estudos e debates, mas também ratifica a complexidade
pratica no Brasil, tdo importante em uma realidade complexa, desigual e injusta como a

existente em nosso pais.
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