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Resumo

As entidades subnacionais, a partir da década de 90, passaram a atuar
significativamente como atores internacionais, estabelecendo acordos para o desenvolvimento
local com diversas outras entidades no cenario externo. Em especial 0s municipios
apresentam grande protagonismo na conducdo de relagGes internacionais, contudo, as
entidades locais ndo possuem o mesmo reconhecimento na esfera do direito internacional
publico que entidades regionais, como o0s estados federados. Partindo desta proposi¢do, o
objetivo deste trabalho € demonstrar que certos municipios podem ter reconhecida capacidade
juridica internacional, assim como o direito internacional publico reconhece capacidade

juridica internacional para certas entidades regionais ou federadas.



Abstract

In the 90's, subnational entities began to play a meaningful role as international
actors, establishing agreements for local development with several other entities in the
international environment. The cities, in particular, conduct international relations in an
exceptionally way, however, local entities do not have the same recognition in the sphere of
public international law as regional entities such as federal states. From this proposition, the
objective of this text is to demonstrate that certain cities may have recognized international
legal capacity, in the same way as international law recognizes international legal capacity to
certain regional entities.
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INTRODUCAO

A presente dissertacdo de mestrado é resultado de pesquisa realizada para o projeto
“Gestdo Publica e Insercdo Internacional das Cidades” conduzida pelo Centro de Estudos de
Cultura Contemporanea — CEDEC. Inserindo-se como uma sublinha de pesquisa da linha 6
“Caracterizacdo do Marco Juridico de Atuacdo Internacional dos Municipios Brasileiros”,
coordenada pelo Prof. José Blanes Sala, esta pesquisa se transformou em Bolsa de Iniciagcdo
Cientifica e posteriormente em Bolsa de Mestrado, ambas financiadas pela Fundacdo de
Amparo a Pesquisa do Estado de Sdo Paulo — FAPESP.

As entidades subnacionais sdo, entdo, o objeto desta pesquisa, analisadas sob a ética
do direito internacional publico. No Brasil, tais entidades se constituem em estados e
municipios, no entanto, elas podem ser denominadas de acordo com a literatura e com a
estrutura de cada pais, englobando as formas mais locais de governo e governos regionais. De
maneira geral, sdo denominadas de coletividades territoriais ndo-estatais, governos néo-
centrais, infraestatais ou subestatais. Especificamente, as entidades subnacionais locais podem
ser denominadas de cidade, governo local, localidade, comuna, distrito; e as entidades
regionais podem ser chamadas de estado federado, comunidade autdbnoma, regido, cantdo,
lander, departamento, provincia, entre outros.

Neste trabalho, a opcao pela denominacdo entidade subnacional foi feita por ser um
termo consagrado pela literatura especifica, ndo obstante, o termo ndo seja consenso no meio
académico e técnico, como lembra Rodrigues (2004c, p. 26), uma vez que nomenclaturas
representam ideias, culturas, praticas, realidades e concepcdes proprias. Nesse sentido, outros
termos parecem ser inapropriados, por exemplo, como destaca o autor (RODRIGUES, 2004c,
p. 28-30), 0 termo governo ndo-central, que dimensiona pela via da exclusdo o ser pelo nao-
ser, mas a rigor ndo ajuda a identificar com precisdo o objeto a que se refere, ou 0s termos
subestatal e infraestatal, que podem dar margem a uma ideia de subordinagéo inexistente.

As entidades subnacionais analisadas neste estudo se caracterizam por possuirem
determinado territdrio e populacdo; administracdo voltada para os interesses coletivos, sendo

assim, regida pelo direito publico; personalidade juridica de direito interno; e por se

! Projeto apresentado & FAPESP pelas seguintes instituicdes: Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo
(PUC-SP), Universidade Estadual Paulista (UNESP) e Fundagdo Getulio Vargas (FGV-SP), cujo objetivo central
é fazer “a reflexdo sobre o fendmeno da crescente incorporacdo do tema da insercdo internacional e da
integracdo regional na agenda dos governos subnacionais de nivel local” (VIGEVANI, 20063, p. 6).
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distinguirem do Estado nacional quanto a soberania, de forma que ndo possuem jurisdicdo
sobre todo o territorio nacional.

A primeira hipétese levantada neste estudo € a de que entidades subnacionais locais
ndo possuem o mesmo reconhecimento na esfera do direito internacional puablico que
entidades subnacionais regionais, apesar de estabelecerem relagfes internacionais mais
intensas e ativas.

Partindo desta proposicdo, a segunda hipotese € a de que seria possivel reconhecer o
mesmo status juridico internacional, neste caso, capacidade juridica internacional, as
entidades subnacionais locais que apresentassem as mesmas caracteristicas exigidas pelo
direito internacional publico para reconhecer um estado federado como tendo esta capacidade.

Dada estas hipoteses, 0 objetivo da dissertacdo é mostrar que certos municipios
podem ter reconhecida capacidade juridica internacional, assim como o direito internacional
publico reconhece capacidade juridica internacional para certas entidades regionais ou
federadas.

A metodologia usada é a analise comparativa entre as entidades locais e regionais,
por serem entes subnacionais, com personalidade juridica de direito interno e autonomia
administrativa. Dessa forma, o reconhecimento da capacidade juridica internacional das
entidades subnacionais locais deve ser feito com base no estudo do direito internacional
publico que reconhece a certos estados federados capacidade juridica internacional, desde que
tal capacidade seja reconhecida em dois planos: no plano interno, com a autorizacdo do
Estado para o estabelecimento de relagGes internacionais, e no plano internacional, pelo
estabelecimento de fato de relagdes com a comunidade internacional.

Essa tematica se faz presente especialmente a partir da década de 90, quando os
municipios passaram a atuar significativamente como atores internacionais, estabelecendo
acordos para o desenvolvimento local com diversas outras entidades, sejam elas subnacionais,
estatais, organizacgdes internacionais ou entidades privadas.

Segundo Vigevani (2006b, p. 131):

A marcante e crescente presenca dos niveis subnacionais no cenario externo
vem sendo operada via contatos formais e informais com entidades publicas
ou privadas estrangeiras, em algumas circunstancias ultrapassando — sem
contudo rompé-los abertamente — os limites aos quais cada entidade
subnacional est& constitucionalmente vinculada. Trata-se de um campo onde
h& formas difusas de atuacdo e onde os limites legais ndo sdo precisos.
Visando a alcancarem eficiéncia e operacionalidade, ¢ de fundamental
importancia esclarecer a atribuicdo dos respectivos papéis e 0s parametros
juridico-legais que envolvem esses contatos e subsequientes acordos.
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No Brasil, este estudo é importante, pois a atividade externa de municipios como Sao
Paulo, por sua amplitude, demanda o esclarecimento da legalidade e legitimidade de tais
acOes e pode ensejar a consolidagdo do status juridico internacional da cidade, fortalecendo
suas relagdes externas.

O trabalho esta dividido em seis capitulos. O primeiro analisa a ascensdo das
entidades subnacionais como atores nas relagdes internacionais, impulsionada pelos processos
de globalizagdo e regionalizagdo, com énfase na ascensdo das entidades locais; e as mudangas
do direito internacional publico no sentido de regular a atividade externa desses novos atores.

No segundo capitulo, faz-se uma discussdo a respeito do conceito de capacidade
juridica internacional e do reconhecimento dessa capacidade a algumas entidades
subnacionais pelo direito interno e pelo direito internacional. O tema estudado levanta a
questdo sobre o status juridico no direito internacional publico das entidades locais: a
constatacdo de que as entidades subnacionais locais possuem capacidade juridica
internacional é condicao suficiente para lhes reconhecer personalidade juridica internacional?
Mesmo ndo sendo o objetivo central do trabalho, este € um questionamento relevante e
pertinente, merecendo algumas consideragoes.

No terceiro capitulo, analisa-se as formas de manifestacdo da capacidade juridica
internacional das entidades subnacionais, como o direito de legacdo, o direito de se filiar em
organizagOes internacionais, o direito de assinar acordos internacionais, o direito de impor
reclamacdo internacional; por fim, discute-se a questdo da responsabilidade internacional
pelos atos praticados pelas entidades subnacionais.

O quarto capitulo estuda as doutrinas de direito internacional publico sobre a
capacidade juridica internacional dos estados federados e descreve dois casos nos quais
entidades regionais possuem tal capacidade, sendo eles os Cantdes suicos e belgas. A escolha
de tais entidades regionais se deve ao fato de possuirem efetivo reconhecimento da
capacidade juridica no plano interno e internacional. Neste capitulo se descreve ainda as
discussdes sobre a capacidade para firmar acordos internacionais dos estados federados
durante a elaboragéo da Convencéo de Viena sobre o Direito dos Tratados de 1969.

O quinto capitulo situa as abordagens a respeito dos municipios feitas pelo direito
internacional, lembrando das cidades-estado e das cidades internacionalizadas, e dando énfase
ao mais recente debate sobre as localidades, o “direito local internacional”. Neste capitulo ha
também uma discussao sobre normas internacionais que criam direitos e obrigacdes para as

cidades, como a Agenda 21, a Carta Mundial de Autonomia Local e a Convencao de Madri
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sobre Cooperagdo Transfronteirica e seus Protocolos Adicionais. Por fim, ha a interpretacédo
das doutrinas de direito internacional publico sobre a capacidade juridica internacional dos
estados federados e sua adaptacdo aos municipios. Serdo apresentados exemplos que
demonstram a viabilidade do reconhecimento da capacidade juridica internacional aos
municipios, englobando o estudo do arcabouco juridico nacional sobre atuacéo internacional e
a atividade externa das cidades de Buenos Aires e Barcelona. A escolha de tais cidades se
deve ao volume e profundidade das relagdes internacionais praticadas por esses municipios,
com base na competéncia interna para a realizacdo de atos internacionais, e a proximidade de
relacdes dessas cidades com Séao Paulo.

O sexto capitulo trata da possibilidade de reconhecimento da capacidade juridica
internacional do Municipio de Sdo Paulo. Para tanto, estuda-se a estrutura juridica brasileira,
nas esferas constitucional, infraconstitucional e municipal a respeito de competéncias
internacionais em favor dos entes federados; e o apoio federal as relagBes internacionais
destas entidades. Por fim, faz-se a analise da atividade internacional de S&o Paulo. Este
Municipio foi escolhido como a andlise central deste estudo devido a grande importancia e
influéncia que ele representa em ambito interno e devido a consistente atividade internacional

que pratica.
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1 ENTIDADES SUBNACIONAIS NAS RELACOES INTERNACIONAIS E NO
DIREITO INTERNACIONAL PUBLICO

A década de 90 marcou uma profunda mudanca no sistema internacional, o fim do
bipolarismo ressaltou 0 movimento de globalizagdo pautado pela interdependéncia entre os
paises, a0 mesmo tempo em que tencionou o movimento pela regionalizacdo. A nova
realidade do multilateralismo teve reflexos ndo apenas nas areas econdmica, financeira e
politica, mas também cultural e juridica, configurando uma diversificacdo das pautas
relevantes para o sistema internacional e a ascensdo de novos atores na arena internacional.

Nesse contexto, estado federado e municipio, a principio entidades subnacionais
voltadas para a realidade interna de um Estado, tém apresentado protagonismo na condugao
de atividades no cenario exterior. Isto porque, na medida em que os Estados nacionais foram
perdendo capacidade de promover o desenvolvimento local, as entidades subnacionais foram
impulsionadas a procurar solugdes para seus problemas internos fora das fronteiras nacionais
(KEATING, 2004, p. 50).

Em alguns casos, o proprio Estado incentivou a atividade externa de suas partes
componentes, pois a complexidade do novo sistema internacional mostrou a ineficacia da
excessiva centralizacdo de poder no Estado central, abrindo espaco para mecanismos de
descentralizacdo (VIGEVANI; WANDERLEY, 2004, p. 11). Dessa forma, muitos Estados
impossibilitados de arcar com os custos do desenvolvimento ou inspirados pela diversidade
cultural dentro de suas fronteiras promoveram reformas juridicas proporcionando maior
divisdo de competéncias e responsabilidades entre suas partes constituintes, tal foi o que
ocorreu com as reformas nas Constituicdes do Brasil em 1988, da Argentina em 1994 e da
Bélgica durante a década de 90.

Diante do espaco aberto para a atuacdo internacional das entidades subnacionais e do
relevante protagonismo que tais entidades passaram a desempenhar no sistema internacional,
a literatura de relag6es internacionais passou a aponté-las como um de seus atores. A literatura
de direito internacional, por outro lado, ainda estuda amplamente apenas a atividade
internacional dos estados federados, deixando os municipios diante de uma situacdo
inadequada de informalidade, na qual suas acBes no cenario externo, embora tenham
consequéncias que extrapolam o campo da politica, carecem de status juridico condizente.

No entanto, essa realidade estd se alterando. A tendéncia do direito internacional,

assim como das relagdes internacionais, é reconhecer a legitimidade de novos atores e regular
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suas atividades no cenério internacional. Foi o que ocorreu com os individuos e com as
organizacg0es internacionais (CANCADO TRINDADE, 2002, p. 6; 2003, p. 10).

Neste capitulo, contextualizaremos as mudangas do sistema internacional que
proporcionaram a ascensdo das entidades subnacionais como atores internacionais e
abordaremos o panorama das atividades desenvolvidas por essas entidades no plano externo.
Veremos, em seguida, as mudancas do sistema juridico internacional no sentido de regular

suas atividades.

1.1 Novos atores nas relagdes internacionais

O contexto no qual esta inserido o panorama de ascensao das entidades subnacionais
como atores internacionais estd ligado ao fim da ordem bipolar, que provocou a partir da
década de 90 a intensificacdo dos processos de globalizacdo e regionalizacdo, e a
descentralizacdo dos Estados nacionais. Neste contexto, os Estados estariam adquirindo uma
nova légica de funcionamento, na qual seu poder ficou limitado frente a expansao das forgas
transnacionais que reduzem a capacidade dos governos de controlar as relagdes
transfronteiricas (ROSSOLEN; MARIANO; MARIANO, 2006, p. 44).

O fim da bipolaridade é um fenémeno do final dos anos 80, no qual o antagonismo
Leste-Oeste baseado no equilibrio de poder foi substituido por um cenario hegeménico
tendendo a multipolaridade, tendo a lideranca militar dos Estados Unidos e a divisdo de poder
econémico entre os Estados Unidos e as demais poténcias mundiais. Uma das caracteristicas
da nova ordem internacional é a énfase na economia, em substituicdo & predominancia do
campo militar na politica internacional.

No plano econdmico, o principal desdobramento da nova ordem internacional foi a
difusdo de politicas neoliberais adotadas pelos paises ocidentais. O neoliberalismo se impés
apos as crises do petroleo da década de 70, advogando uma reducdo da agdo do Estado na
economia. Para combater a crise que abatia 0 mundo, o neoliberalismo sugeria que o mercado
se auto-regulasse, sendo necessdria a competicdo entre nacdes, regides, empresas e
individuos, o que se estabeleceria com a liberdade e a auto-regulamentacdo do mercado, a
liberalizagdo financeira e a abertura comercial dos paises (OLIVEIRA; PIRES; SANTOS,
2006).
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O neoliberalismo forjou o inicio de mudancas nas estratégias dos paises,
especialmente no que diz respeito ao desenvolvimento, que deixou de ser uma atribuicéo
exclusiva do Estado (ROSSOLEN; MARIANO; MARIANO, 2006, p. 63). Ocorreu, portanto,
a diminuicdo da capacidade do Estado de controlar a atividade de atores que tinham cada vez
mais interesse na atuacao internacional.

Outro processo que estimulou novos atores a interagirem na cena internacional foi a
integracdo regional. Para explicar a participacdo de outros atores, além dos Estados, na
integracéo regional, a teoria neofuncionalista nos oferece um conceito importante, o spillover.
Segundo este conceito, 0s processos de integracdo sao impulsionados a partir de um ndcleo
funcional, formado pelos governos que iniciam 0S processos, por serem atores com
capacidade e poder para assumir um compromisso desse tipo e fazer com que a sociedade o
respeite. A partir desta iniciativa burocratico-estatal, o processo se espalha para a sociedade,
incorporando ao longo do tempo novos atores e setores relevantes. Este fendmeno ocorre
quando politicos e elites percebem que a integracdo pode produzir mais beneficios
econbémicos do que sacrificios e tentam, assim, influenciar suas instituicbes centrais
(MARIANO; MARIANO, 2002, p. 143).

Mariano e Mariano (2002, p. 144) explicam que a ideia contida no spillover é que a
integracdo, ao se aprofundar, mobiliza grupos de interesse existentes na sociedade contra ou a
favor do processo. A sociedade ndo se limita apenas a respeitar os acordos feitos entre 0s
governos, mas buscam formas de melhor intervir e participar das negociag0es. Esse interesse
proporciona ao processo de integracdo uma dinamica prépria, tornando-o menos dependente
da vontade politica dos governos centrais.

Para além da esfera econdmica, a globalizacdo corroborou na intensificacdo da
atividade externa de diversos atores, pois, como explica Rossolen, Mariano e Mariano (2006,
p. 66) a globalizagdo trouxe uma nova ldgica de funcionamento ao Estado, na qual este ndo
pode ser considerado como um ente isolado dentro do sistema internacional. Dessa forma, os
Estados e as suas respectivas sociedades estdo cada vez mais inseridos em sistemas e redes
mundiais de interacdo, implicando em mudancgas estruturais na organizagdo social moderna,
que por sua vez leva a um reordenamento das relaces de poder entre e através das regides.

Assim, cada vez mais atores que antes se focavam nos assuntos internos, ou se
valiam do Estado como intermediario para suas a¢0es internacionais, tornaram-se interessados
nas relagBes internacionais e comecgaram a atuar por conta propria. Nao apenas as empresas

multinacionais desenvolveram estratégias de acdo global, mas também outros atores estatais,
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ndo-estatais e transnacionais, como a sociedade civil e 0s governos subnacionais
(WOOLCOCK, 2003, p. 46).

Portanto, as transformacdes sofridas pelos Estados levaram as entidades locais a
buscarem participacéo nas relagdes internacionais. Mariano e Barreto (2004, p. 22) explicam
que, como os Estados nacionais ndo conseguem mais arcar com todos os custos do
desenvolvimento nacional e regional, ocorreu um processo de transferéncia dessa
responsabilidade para os niveis estaduais e locais de governo, que se viram constrangidos a
enfrentar o desafio de se inserir em espagos econémicos globais competitivos.

Nesse sentido, o Brasil em 1988 aprovou uma nova Constituicdo federal que
assegurou maior autonomia as suas partes constituintes por meio da auto-organizagédo, ao
mesmo tempo em que promoveu a descentralizacao de responsabilidades.

Com as novas responsabilidades assumidas, as entidades subnacionais passaram a
buscar alternativas para a melhor execucdo dos servigos publicos e para o desenvolvimento
local, procurando por recursos externos para realizar diversas atividades. No plano econémico
e comercial, passaram a formular estratégias e iniciativas diferenciadas voltadas para a atracédo
de investimentos, renovacdo da base econdémica, modernizagdo da infra-estrutura, ampliacdo
de mercados para seus produtos, absor¢do de tecnologia para sua modernizagdo e estimulo ao
turismo (KEATING, 2004, p. 54).

No plano politico, as entidades subnacionais passaram a formar networking para
arrecadacgdo de recursos e participacdo em projetos de cooperacdo técnica. Enquanto que no
plano social, comegaram a procurar por melhoria na qualidade de vida, integracdo social e
governabilidade. No plano cultural, aspiraram ao reconhecimento da singularidade regional
no que se refere a cultura e a historia locais.

Os motivos da atuagdo das entidades subnacionais no plano externo também podem
ser identificados pela emergéncia de alguns temas, em especial nos anos 90, de relevancia
para as administracGes locais, ja que podem incidir em suas competéncias constitucionais ou
trazer consequéncias sobre seus territdrios, tais como mudancas climaticas, terrorismo,
direitos humanos, AIDS e desenvolvimento sustentavel (NUNES, 2005, p. 9); além de temas
que passaram a exigir solucbes integradas entre as entidades subnacionais e a agenda
internacional dos paises, como energia, migracdo, trafico de drogas e epidemias
(DUCHACEK, 1990, p. 2).

Entre os meios mais comuns utilizados por estas entidades para promover seus
interesses e afirmar sua competéncia internacional no exterior, Duchacek (1990, p. 14)

aponta: 1) o estabelecimento de escritorios permanentes de representacdo no exterior, em
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capitais ou centros comerciais e industriais, principalmente no intuito de estimular o
comercio, atrair investidores e promover o turismo; 2) envio de missdes para o exterior de
governadores, prefeitos, lideres e outros representantes dos governos locais; 3) envio de
missdes de técnicos e profissionais com o objetivo de colher informacdes; 4) realizacdo de
feiras e exposi¢Oes comerciais e industriais; 5) estabelecimento de zonas de comércio exterior
e de cooperacéo internacional; e 6) participacdo de representantes dos governos subnacionais
na preparacao de conferéncias internacionais, ou mesmo na representacdo diplomatica formal
dos governos nacionais nas capitais estrangeiras. Podemos adicionar a esta lista a participagao
em redes de cidades e organizag0es internacionais.

Diante deste contexto, a atividade externa das entidades subnacionais pode ser
caracterizada como um novo fendmeno, conforme explica Soldatos (1990, p. 34-35), em
primeiro lugar, em termos qualitativos, pois essas atividades tém se realizado de forma mais
direta e relativamente mais autbnoma do que costumava ser, e ttm se desdobrado sobre seus
proprios objetivos, utilizando recursos financeiros e canais proprios de representacdo no
exterior; em segundo lugar, em termos quantitativos, pois 0 nimero das relacdes estabelecidas
tem se elevado substancialmente, enquanto que as suas esferas de atuacdo e contato vém
aumentando.

E importante observar que a atuacdo subnacional ndo se confunde com a atuagio
externa do poder federal ou central. A atuacdo dos niveis locais de governo se da de forma
limitada, e as relagbes entre entidades subnacionais raramente interferem nas relagOes
interestatais. Sobre o assunto, Vigevani (2006b, p. 130) pondera que, apesar dos riscos,
dificilmente identifica-se o conflito entre as politicas locais e a politica exterior do Estado
nacional, a ndo ser quando ha crises abertas do sistema federativo ou quando héa intencdes
secessionistas por algum motivo.

Isto porque, as atividades desenvolvidas pelas entidades subnacionais, em geral, ndo
lidam com temas de alta politica que sdo restritos a Unido, como seguranca nacional, guerra e
paz, mas com temas de baixa politica que dizem respeito a administracdo e ao
desenvolvimento local, como investimento, comércio e meio ambiente (DUCHACEK, 1990,
p. 2). Como avalia Vigevani (2006b, 130):

No caso brasileiro, parece confirmar-se a tendéncia observada na maioria
dos paises a concentracdo de acles ligadas apenas a low politics,
especificamente movimentos que ndo interferem na estratégia internacional
do pais, ndo se relacionando nem remotamente a temas da high politics,
como estratégicos ou de seguranca, € nem mesmo a opcBes econdmicas de
carater geral.
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Desta forma, a literatura diferencia a politica externa do Estado, levada a cabo pela
chancelaria e pelas vias diplomaticas oficiais do Estado, da paradiplomacia que, nas palavras

de Cornago Prieto (2004, p. 251), pode ser definida como:

O envolvimento de entidades governamentais subnacionais nas relacdes
internacionais, por meio do estabelecimento de contatos formais e informais,
permanentes ou provisérios (ad hoc), com entidades estrangeiras publicas ou
privadas, objetivando promover resultados socioecondémicos ou politicos,
bem como qualquer outra dimensdo externa de sua propria competéncia
constitucional.

Embora existam outras denominacfes para essa atividade, como politica externa
federativa, cunhada por Rodrigues (2004c, p. 22) e definida como “a estratégia propria de um
estado ou municipio, desenvolvida no ambito de sua autonomia, visando a sua insercédo
internacional, de forma individual ou coletiva”, ou outros termos como diplomacia
subnacional, diplomacia constituinte, diplomacia descentralizada, preferimos utilizar o termo
paradiplomacia, apresentado por Michelmann e Soldatos (1990), para evitar uma associacdo
entre a atividade subnacional nas relagdes internacionais e a politica externa formulada pelo
Estado.

A paradiplomacia ndo deve ser vista como concorrente da politica externa, mas como
uma forma de dinamizar a economia local, buscando oportunidades, recursos e solucGes que
as entidades subnacionais ndo mais encontram no &mbito nacional.

Apesar de comumente a paradiplomacia ser desenvolvida de forma auténoma,
existem diversos casos nos quais a participacdo externa subnacional se da diretamente ligada
ao departamento de relagdes exteriores de governos centrais. Em outros casos, a atuagédo
internacional das entidades subnacionais ndo encontra respaldo na politica do governo central
ou mesmo na legislacdo constitucional deste Estado. Assim, pode surgir uma tensdo nas
relacbes entre o nivel nacional e 0s niveis subnacionais, com estes tentando alargar
prerrogativas, o que pode configurar-se como resgate de uma nacionalidade, idioma, literatura
ou pode significar apenas encontrar novas formas de conduzir seus assuntos préprios e de
relacionamento com outros niveis governamentais, inclusive internacionais (KEINERT, 2002,
p. 126).

Os municipios, ou entidades locais de governo, ttm se destacado na condugdo da
paradiplomacia, pois apresentam grande dindmica nas relacdes internacionais em

diversificados aspectos. As cidades adquirem cada dia mais um forte protagonismo tanto na
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vida politica como na vida econdmica, social, cultural e nos meios de comunicagéo
(CASTELLS; BORJA, 1996, p. 152).

Uma variedade de institui¢bes, associacOes e redes surgiu ao redor do mundo nos
Gltimos anos, acreditando que os governos locais sdo as entidades mais aptas a promoverem o
desenvolvimento econémico e social. De caréater regional ou mundial, essas instituicbes sao
em parte responsaveis pelo crescimento da importancia dos governos locais (BLANK, 2006b,
p. 922), dentre elas estdo: Cidades e Governos Locais Unidos (CGLU); Unido Internacional
das Autoridades Locais (IULA); Coordenadoria das Associagfes Mundiais de Autoridades
Locais (CAMCAL); Federacdo Mundial de Cidades Unidas (FMCU); Associacdo Mundial
das Grandes Metropoles (Metrdpolis); Forum Urbano Mundial; Glocal Forum; Governos
Locais pela Sustentabilidade (ICLEI); Federacion Latinoamericana de Ciudades Municipios y
Asociaciones de Gobiernos Locales (FLACMA); Eurocidades; e Mercocidades.

A propria Organizagdo dos Estados Americanos (OEA) se tornou uma plataforma
para 0s municipios buscarem o desenvolvimento local, ao criar a Red Internamericana de Alto
Nivel sobre Descentralizacion (RIAD), cujo objetivo principal € promover um espago para o
intercambio de experiéncias, conhecimento e informagdo especializada em descentralizacéo,
governo local e participago cidada®.

As cidades se tornaram os principais veiculos de disseminagdo de capitais, bens,
forca de trabalho e imagens globais (BLANK, 2006a, p. 263). Estudando este fenémino,
Sassen (2001, p. 27) sistematizou a influénca das cidades-globais que centralizaram o
comando e a regulagdo de uma rede global de producdo, mercado financeiro e inovagéo, por
possuirem infraestrutura bem desenvolvida, concentrando inddstria, prestadoras de servigo e
centros financeiros.

Castells também se dedicou ao estudo da cidade-global, enfatizando que o conceito
ndo é univoco, pois é condicionado por fatores histdricos, espaciais e institucionais
(WANDERLEY, 2006, p. 33). Embora as atividades, funcdes e influéncia das cidades-globais
ndo adentrem o campo do direito internacional por completo, sdo importantes referenciais

tedricos para compreendermos a importancias das cidades no mundo atual.

2 A importancia da descentralizagdo foi reconhecida na Clpula Interamericana em Santiago do Chile (1998) e
Québec (2001), que destacaram a necessidade de reforgar os niveis subnacionais de governo e a participagdo da
sociedade civil no processo decisorio sobre assuntos politicos. Em julho de 2001, em La Paz, na primeira reuniao
hemisférica de Ministros e Altos Funcionarios Responsaveis pelas Politicas de Descentraliza¢do, Governo Local
e Participacdo Cidadd de Nivel Municipal da OEA, foi criada a Red Interamericana de Alto Nivel sobre
Descentralizacion, Gobierno Local y Participacion Ciudadana como um instrumento de cooperacdo
interamericana sobre estas questdes e acompanhamento sistematico dos compromissos das Cuapulas. Disponivel
em: <www.0as.org/sap/espanol/cpo_modernizacion_descentralizacion_riad.asp>. Acesso em: 7 nov. 2010.
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Ferreira (2007, p. 21) explica que o principal pressuposto das teorias contemporaneas
da cidade-global é o de que as transformacdes da economia mundial ocorridas a partir dos
anos 70, com a globalizacdo, alteraram o papel e as formas de organizacdo e estruturacdo das
principais cidades mundiais, em especial aquelas com papel mais significativo no sistema

econdmico global. Nas palavras de Sassen (1999):

a combinacdo de dispersdo geografica das atividades econdmicas com a
integracdo sistémica que jaz no coracdo da época econdmica atual contribuiu
para a renovacdo e a ampliacdo das funcdes centrais; e a complexidade das
transacOes elevou a demanda das empresas por servicos altamente
especializados. Ao invés de se tornarem obsoletas com a dispersdo
propiciada pelas tecnologias da informagdo, as cidades passaram a
concentrar fungdes de comando, se tornaram locais de produgdo poés-
industrial para as empresas de ponta deste periodo, sejam financeiras e de
servicos especializados, e mercados transnacionais onde empresas e
governos podem se utilizar dos produtos e servi¢os do mercado financeiro e
contratar servicos especializados.

Sobre o papel de S3o Paulo, Sassen em entrevista a Robatel* (ROBATEL, 2000, p. 26-
27 apud WANDERLEY, 2006, p. 34) comenta:

Trata-se de uma rede mundial de 20 a 25 metrdpoles, que vao de Bombaim a
Sidney, de Toronto a Séo Paulo, de Tokio a Londres, passando por New
York, Paris ou Frankfurt. Essas cidades ndo sdo simplesmente, como as
grandes metropoles do passado, importantes capitais regionais; elas sdo, ao
mesmo tempo, postos de comando da economia mundial, acolhendo as
direcBes das multinacionais, funcionando como imensos laboratérios de
inovacao tecnoldgica e financeira, e concentrando os principais mercados de
capitais internacionais [...] As cidades globais sdo, pois, aquelas que, além de
uma infra-estrutura tecnoldgica excepcional, abrigam uma vasta economia
intermediaria de servicos altamente especializados - publicidade,
contabilidade, assisténcia juridica, consultoria, finangas, engenharia,
arquitetura —, que sustentam e facilitam o trabalho das empresas. [...] As
atividades terciarias superiores exercem assim uma influéncia de peso sobre
a situacdo econdmica e social das cidades. [...] A cidade global adquire
sentido por sua pertenca a uma rede urbana que representa, de alguma
maneira, 0 centro nervoso da economia global. E a mundializagdo
multiplicou, de tal modo, o volume das transagOes entre as grandes
metrépoles mundiais que se pode perguntar, com efeito, se elas ndo fazem
parte de um vasto e Unico sistema urbano. No seio do qual as cidades séo
mais complementares do que concorrentes.

® SASSEN, Saskia. Entrevista e extratos de artigos. In: ROBATEL, Nathalie (org.) Lés villes géants a I ére de la
mondialisation. La Documentation Francaise, n. 841, 7 jul. 2000.
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De maneira geral, no Brasil, observa Rodrigues (20044, p. 452), os municipios estdo
a cada dia aumentando sua capacidade de articulacdo interna e internacional, seja através de
associaces e entidades representativas, como a Confederacdo Nacional de Municipios
(CNM) e a Frente Nacional de Prefeitos, seja mediante redes internacionais regionais, como a
Mercocidades.

Como sintetizam Castells e Borja (1996, p. 165), as cidades necessitam hoje
promover-se internacionalmente, seria paradoxal que os atores privados da cidade (camaras
de comércio, empresas, universidades, organizacbes profissionais e sindicais, entidades
culturais, etc.) contassem com projecédo e presenca internacional e tal ndo ocorresse com 0s
governos locais. Para os autores (1996, p. 166), corresponde aos governos nacionais facilitar a
presenca internacional das entidades locais de varias maneiras:

- apoio politico e financeiro as atividades de promocédo exterior das cidades, assim
como as atuac@es dirigidas a atrair sedes e eventos internacionais publicos ou privados;

- facilidade na constituicdo de eixos e redes entre cidades que permitem as cidades
do pais reforcar suas posi¢cbes no continente e no mundo, tendo em conta a competicdo
crescente entre territorios;

- acdo diante dos organismos internacionais (Nagdes Unidas, organismos regionais,
econdmicos) para que suas cidades e organizacfes sejam reconhecidas como parceiras;

- reconhecimento do direito dos governos locais de recorrer ao crédito internacional e
de gerir os créditos e/ou subsidios de organismos internacionais;

- reconhecimento da capacidade de atuacdo dos governos locais como sujeitos
politicos na via internacional e diante dos organismos até agora exclusivamente
intergovernamentais, sempre que se trate de questdes de seu interesse ou competéncia.

Para Blank (2006b, p. 876-880):

Em uma era de globalizacdo, as cidades sdo, novamente, os locais mais
proeminentes da reconfiguracdo da ordem mundial em que entidades
supranacionais e subnacionais ganham controle e influéncia sobre uma éarea
antes dominada pelos Estados nacionais®.

Neste sentido, Kugelmas e Branco (2002, p. 179) entendem que as entidades

subnacionais tém deixado de ser unidades administrativas voltadas a resolucdo interna de seus

* No original: “In an era of globalization, cities are, again, the most prominent sites of the reconfiguration of the
global order in which supra-national and sub-national entities gain control and influence over area once
dominated by nation-states”.
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interesses, com autonomia restrita a fronteira nacional. Com a nova dinamica imposta pela
internacionalizacdo e regulamentacdo dos mercados econdmicos, elas passaram a assumir
uma condicdo politica, no sentido de definir relacBes e estratégias de desenvolvimento e
afinidades regionais.

Diante da proeminente atuacdo no exterior e da consolidacdo da literatura sobre
paradiplomacia, as entidades subnacionais passaram a ser consideradas atores internacionais.
Sob a perspectiva do direito internacional, por outro lado, apenas os estados federados tém
uma solida teoria que estuda seu status juridico internacional, o que nos leva a questionar se

0s municipios possuem capacidade juridica para atuar em ambito internacional.

1.2 Os novos atores e o direito internacional publico

O direito internacional acompanha o surgimento de novos atores nas relacdes
internacionais e evolui para regular suas acdes no plano internacional. Isto porque, explica
Shaw (2008, p. 43), o direito internacional, assim como o interno, é reflexo dos valores
sociais, econdmicos e politicos da sociedade que os aplica, dessa forma, o0 seu
desenvolvimento vai ao encontro das nogdes prevalecentes de relagfes internacionais, pois a
sua sobrevivéncia depende da harmonia com a realidade de seu tempo.

Dessa forma, conclui Shaw (2008, p. 43), o desenvolvimento das sociedades provoca
consequentemente uma continua tensdo entre as regras ja estabelecidas e as ideias que
procuram mudancas no sistema, assim, um dos principais problemas do direito internacional é
determinar quando e como incorporar novos padrées de comportamento e as novas realidades
na sua estrutura ja existente, de forma que o direito permaneca atual e o sistema nédo se torne
demasiado corrompido.

O sistema internacional tem uma nova realidade que, na visdo de Jos (2002, p. 8),
provocaram sobre o direito internacional modificacGes de ordem quantitativa e qualitativa. As
transformacgOes quantitativas séo representadas pela proliferacdo de instituicbes e normas,
ensejando uma crescente “jurisdizacdo” da vida internacional. Isto explica, por exemplo, 0
surgimento de novas ramifica¢6es do direito internacional, como o direito comunitario, direito
internacional do meio ambiente, direito econémico internacional, direito penal internacional.

Enquanto que, as transformacdes qualitativas séo verificadas na medida em que o0s

atores internacionais reconhecem a necessidade da regulacdo da vida coletiva pelos
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principios, pelas instituicbes, pelas regras coordenadas, assim como pelas fontes claramente
identificadas e aceitas (JOS, 2002, p. 9). Ou seja, ha um sentimento cada vez mais
compartilhado de que as relagdes internacionais devem ser regidas por certo numero de regras
dotadas de aceitacdo comum, que conferem direitos e obrigacOes aos atores internacionais. A
nova realidade do sistema internacional traz ainda a diversificacdo de seus atores e em certa
medida de seus sujeitos de direito.

Nesse sentido, diversas entidades tém atuado internacionalmente com diferentes
propdsitos e a tendéncia da teoria juridica internacional, ao que Shaw (2008, p. 46) chamou de
sofisticacdo da doutrina positivista, combinada com as novas ideias do sistema internacional,
é romper com a énfase exclusiva na atuacdo do Estado e reconhecer a participacdo efetiva
desses novos atores no direito internacional publico.

Este é um dos aspectos fundamentais que Pellet (2004, p. 3) identifica nas novas
tendéncias do direito internacional, que passou de um direito aplicavel exclusivamente as
relacdes entre Estados soberanos para um direito de uma sociedade internacional complexa e
diversificada.

Assim, atores como as organizag@es internacionais e os individuos tiveram mais do
que a capacidade juridica internacional reconhecida pela atuagdo no cenario internacional e
pelas normas criadas pelo Estado para regular suas agdes; esses entes foram reconhecidos
como sujeitos de direito internacional.

Os redatores dos tratados constitutivos das organizagdes internacionais néo
demonstravam significativo interesse sobre a descriminacdo da sua capacidade juridica
internacional e possivel investidura de personalidade juridica das mesmas. A Carta das
NacBes Unidas estabelece nos artigos 104 e 105 (ORGANIZACAO DAS NACOES
UNIDAS, 1945) a capacidade juridica da Organizacdo no territdrio e sob o direito interno dos
Estados-membros, mas ndo possui um dispositivo que lhe atribui expressamente
personalidade juridica (SILVA, 1999, p. 15).

Cancado Trindade (2003, p. 10) lembra da Convencdo sobre Privilégios e
Imunidades da ONU (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 1946) que faz referéncia
expressa a capacidade e a personalidade juridica da Organizacdo, porém ainda sem levar em
consideracdo o aspecto internacional. Diz o art. 1° da Convencdo adotada pela Assembleia

Geral em 13 de fevereiro de 1946, “as Nagdes Unidas devem possuir personalidade juridica.
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Ela deve possuir capacidade: a) para contratar; b) para adquirir e dispor de propriedade
imovel; c) para instituir procedimentos juridicos™.

A existéncia de personalidade e capacidade juridica internacional permaneceu ainda
controversa, suscitando indagacGes do tipo: se as organizacGes internacionais estariam aptas a
serem titulares de direitos e obrigacdes internacionais; e se constituiram sujeitos de direito
internacional situadas no mesmo plano que os Estados ou se tratariam de organismos com
direitos e deveres distintos (SILVA, 1999, p. 15).

Em 1948, a ONU se defrontou com uma situacdo na qual necessitava do
esclarecimento da sua personalidade juridica internacional para demandar reparacGes e
indenizagdo contra o assassinato de seu mediador enviado a Palestina, Conde de Bernadote.
Visando solucionar este caso, a Assembleia Geral solicitou um parecer consultivo a Corte
Internacional de Justica sobre o carater da personalidade juridica da ONU no direito
internacional.

Em 11 de abril de 1949, a Corte emitiu o parecer sobre Reparacdo de Danos
(CORTE INTERNACIONAL DE JUSTICA, 1949), atestando a irrefutavel personalidade
juridica internacional das NacBes Unidas e sua capacidade de apresentar reclamacoes
internacionais contra um Estado responsavel, com vistas a obter reparacdo de danos causados
aos seus agentes no exercicio de suas funcdes. O Parecer esclareceu que enquanto o Estado
possui a totalidade dos direitos e deveres internacionais reconhecidos pelo direito
internacional, os deveres e direitos de uma entidade tal como a ONU devem depender dos
propositos ou fungdes especificados ou implicitos em seus documentos constitutivos e
desenvolvidos na pratica (CANCADO TRINDADE, 2003, p. 20).

Sobre o reconhecimento da personalidade e capacidade juridica internacional dos
individuos, Cangado Trindade (2002, p. 1) lembra que o individuo detinha significativo status
juridico no pensamento de autores classicos, sendo reconhecido como sujeito de direito das
gentes. Em fins do século XIX, contudo, o individuo foi excluido do ordenamento juridico
internacional e s6 voltou a ser considerado novamente sujeito de direito internacional na
doutrina juridica do século XX.

Isto ocorreu porque os individuos estdo protegidos por regras do direito internacional

dos direitos humanos e do direito internacional humanitario, ndo como simples objetos de

® “The United Nation shall possess juridical personality. It shall have capacity: a) to contract; b) to acquire and
dispose of immovable property; c) to institute legal proceedings”.
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regulamentacdo, mas como verdadeiros sujeitos com capacidade juridica internacional. Nas

palavras de Cancado Trindade (2002, p. 6):

Ora, se o direito internacional contemporaneo reconhece aos individuos
direitos e deveres (como comprovam 0s instrumentos internacionais de
direitos humanos), ndo ha como negar-lhes personalidade internacional, sem
a qual ndo poderia dar-se aquele reconhecimento. O proprio direito
internacional, ao reconhecer direitos inerentes a todo ser humano,
desautoriza o arcaico dogma positivista que pretendia autoritariamente
reduzir tais direitos aos “concedidos” pelo Estado. O reconhecimento do
individuo como sujeito tanto do direito interno como do direito
internacional, dotado em ambos de plena capacidade processual, representa
uma verdadeira revolucao juridica [...].

As entidades subnacionais, em especial as entidades locais, tém demonstrado
expressiva atuacdo internacional e suas acfes tém sido reguladas por normas de direito
internacional. A despeito desse fato, a essas entidades ndo é reconhecido seu devido status
juridico. Para Blank (20064, p. 263):

Governos locais estdo cada vez mais se tornando os principais atores na
emergente ordem legal global. As Nac¢fes Unidas, o Banco Mundial, a
Unido Europeia e outras institui¢cdes internacionais e transnacionais estdo
comecando a ver os governos locais como veiculos para o avango das
politicas em escala global. [...] O tradicional enfoque juridico sobre atores
estatais esta se deslocando para governos locais, dando-lhes um status legal
independente na nova ordem global. Os governos locais estdo obtendo
poderes, direitos e deveres internacionais; impondo normas internacionais;
formando redes globais envolvidas na criacdo de normas internacionais, e
tornando-se objetos de regulamentacéo internacional®.

Embora exista uma sélida teoria sobre o status juridico internacional dos estados
federados, o estudo do direito internacional reservou pouco espago para 0S municipios. Sao
excecOes as cidades livres e os territdrios internacionalizados, entidades que serdo analisadas
adiante, mas que ndo se constituem no foco deste estudo. As entidades locais abordadas nesta
pesquisa tém proeminente atuacdo internacional e sdo subordinados a estrutura legal do
Estado.

® No original: “Local governments are increasingly becoming major actors in the emerging global legal order.
The United Nations, the World Bank, the European Union, and other international and transnational institutions
are beginning to view local governments as vehicles for the advancement of policies on a global scale. [...] The
traditional legal focus on state actors is shifting on to local governments, giving them independent legal status in
the new global order. Local governments are obtaining international duties, powers, and rights; enforcing
international standards; forming global networks involved in the creation of international standards; and
becoming objects of international regulation”.
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A atuacdo internacional dos governos locais esta consolidando um status legal
independente dos Estados no direito internacional, possibilitando o reconhecimento da sua

capacidade juridica internacional. Na avaliacdo de Blank (2006a, p. 264):

A evolucdo do status global dos governos locais se manifesta em
documentos legais e institui¢ces internacionais, em regimes transnacionais e
em regimes legais de diversos paises, contudo, na area académica ndo houve
guase nenhuma consideracdo a respeito dessa significativa transformacéo
legal. [...] E enquanto os teéricos legais internacionais tém analisado os
efeitos do direito internacional sobre as entidades ndo-estatais, como pessoas
privadas, organizacdes ndo-governamentais e corporaces transnacionais,
esses mesmos tedricos tém ignorado a profunda transformacdo das
localidades em atores independentes na arena internacional. Da mesma
forma, os estudiosos do governo local tém ignorado as pressdes globais
sobre as localidades, tratando da interacdo dos municipios com as normas e
instituicdes internacionais apenas esporadicamente’.

Enfim, temos uma nova realidade do sistema internacional, entendida num contexto
no qual as concepcdes tradicionais de atuacdo Unica dos Estados nacionais no plano externo
ttm dado lugar a sistemas de administracdo descentralizada, propiciando a atuagédo
internacional de entidades subnacionais. A incorporacdo de novos atores parece ser a
tendéncia do direito internacional, que para se adaptar ao contexto externo, passa cada vez
mais a criar normas para o relacionamento dos atores internacionais, incluindo as entidades

subnacionais.

” No original: “the evolving global status of local governments manifests itself in international legal documents
and institutions, transnational arrangements, and legal regimes within many countries. To date, however, there
has been almost no academic account of this significant legal transformation. [...] And while international legal
theorists have analyzed the extension of international law over nonstate entities such as private persons, non-
governmental organizations, and transnational corporations, those same theorists have ignored the profound
transformation of localities into independent actors in the international arena. Likewise, local-government
scholars have ignored the impeding global pressures on localities, treating the interaction of localities with global
and international norms and institutions only sporadically”.
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2 CAPACIDADE NO DIREITO INTERNACIONAL PUBLICO

A capacidade é a maior ou menor extensdo dos direitos da pessoa. Adverte Reale
(2002, p. 232) que se, em sentido amplo, poderiamos estabelecer uma sinonimia entre
personalidade e capacidade, sendo a personalidade a capacidade in abstracto de ser sujeito de
direitos ou obrigacdes, ou seja, de exercer determinadas atividades e de cumprir determinados
deveres decorrentes da convivéncia em sociedade; em sentido estrito e proprio, no entanto, o
conceito de capacidade nédo se confunde com o de personalidade; a palavra capacidade por si
mesma indica uma extensdo do exercicio da personalidade, como que a medida da
personalidade em concreto.

Neste capitulo veremos a capacidade juridica internacional das entidades
subnacionais e as formas de manifestacdo desta capacidade. Sera analisada a relacdo entre a
capacidade e a personalidade juridica internacional, com especial atencdo as teorias que
creditam personalidade juridica internacional as entidades subnacionais com base no
reconhecimento de capacidade juridica internacional. Por fim ha uma discussdo sobre a
capacidade juridica internacional de entidades subnacionais, serdo analisados critérios de

identificacdo dessa capacidade pelo direito interno e pelo direito internacional.

2.1 Capacidade juridica e capacidade de agir

No direito internacional encontramos uma distingdo entre a capacidade juridica e a
capacidade de agir. Segundo Mello (2004, p. 348), a primeira se refere aqueles requisitos que
tornam um ente sujeito de direito internacional, isto é, que o transformam em sujeito de
direitos e deveres perante a ordem internacional; a capacidade de agir diz respeito a realizacdo
de atos validos no plano juridico internacional, ou seja, sd@o as formas de manifestacdo da
capacidade juridica internacional.

A capacidade juridica é indivisivel, no entanto, a capacidade de agir possui nuances
que decorrem da atribuicdo de competéncia para cada sujeito, assim, os Estados soberanos
tém a plenitude da capacidade de agir, enquanto que outros sujeitos da ordem juridica
internacional tém capacidade de agir limitada, como por exemplo, de concluir tratados sobre
determinadas matérias (LEJEUNE, 1984, p. 367).
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Neste capitulo, discutiremos a forma de se identificar a capacidade juridica
internacional das entidades subnacionais; enquanto que a manifestacdo desta capacidade no

plano internacional sera discutida no préximo capitulo.

2.2 Relacdo entre capacidade e personalidade juridica internacional

Numa relacdo juridica, explica Reale (2002, p. 227), duas ou mais pessoas ficam
ligadas entre si por um laco que lhes atribui, de maneira proporcional ou objetiva, poderes
para agir e deveres a cumprir. O titular, ou seja, aquele a quem cabe o dever a cumprir ou 0
poder de exigir, ou ambos, é que se denomina sujeito de direito. Ao conceito de pessoa liga-se
a ideia de personalidade, ou seja, a aptiddo fundamental para ser sujeito de direitos e
obrigacdes.

Sendo a ideia de sujeito de direito todo ente que possui direitos e deveres perante
determinada ordem juridica, diz Mello (2004, p. 345), pessoas internacionais sdo, entdo, 0s
destinatarios das normas juridicas internacionais. Para Shaw (2008, p. 197), personalidade
internacional é participacdo somada a algum tipo de aceitacdo da comunidade.

Segundo Shaw (2008, p. 196), sdo as normas juridicas que determinam a abrangéncia
e a natureza da personalidade, dessa maneira, a personalidade envolve o exame de certos
conceitos dentro do sistema juridico como status, capacidade, competéncia e a natureza e a
extensdo de determinados direitos e deveres. O autor explica que o status de uma entidade em
particular pode ser determinante de certos direitos e obrigacfes, enquanto que a capacidade
liga o status de uma pessoa com determinados direitos e obrigacdes.

No entendimento de alguns autores, a capacidade é uma caracteristica decorrente da
personalidade, de forma que primeiro se atribui a qualidade de sujeito de direito e depois se
deduz que ele possui capacidade. Foi o que sugeriu Fitzmaurice (1958, p. 115) no seu
relatorio sobre o Direito dos Tratados, quando afirmou que a capacidade é um atributo da
personalidade internacional.

Por outro lado, ha autores que entendem que se nos depararmos com a situacdo na
qgual uma entidade possui capacidade, isto seria condicao suficiente para lhe reconhecer a
personalidade (BLANES SALA; SANTOS, 2009b). Nesse sentido, a capacidade seria a base
da personalidade, ou seja, da constatacdo que um sujeito tem capacidade podemos inferir que

ele é um sujeito de direito.
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Sobre a relacdo entre personalidade e capacidade juridica internacional, Meijknecht
(2001, p. 34) acredita que a qualificacdo de sujeito de direito, como regra, refere-se aquelas
entidades a quem a ordem juridica confere direitos e deveres; por outro lado, ser uma pessoa
com capacidade juridica internacional significa possuir capacidade para ter certos direitos, e

ser sujeito para cumprir determinadas obrigacdes:

Capacidade juridica pode ser considerada como um prerequisito para se
tornar um sujeito de direito, pois é a capacidade propria de uma entidade
para sustentar direitos e deveres. Em outras palavras, uma entidade necessita
de capacidade juridica como uma chave para direitos e deveres, e de outra
perspectiva, a ordem juridica s6 pode atribuir direitos e deveres para uma
entidade com capacidade juridica®.

No entendimento de Bahia (2000, p. 17), “capacidade internacional diz respeito ao
reconhecimento de um determinado sujeito como pessoa de direito internacional”. Para o
autor (BAHIA, 2000, p. 22), “a capacidade internacional indica a possibilidade de figurar
como pessoa internacional em situacdo de igualdade, qualidade reconhecida a quem possua
condigdes de contrair direitos e obrigacdes internacionais”.

Para Clapham® (2006 apud GREEN, 2008), “deve-se admitir que direitos e deveres
internacionais dependem da capacidade da entidade para usufruir desses direitos e arcar com
as responsabilidades; tais direitos e obrigacdes ndo dependem dos mistérios da subjetividade”.
Adiciona Green (2008), “claramente, se uma entidade esta para possuir direitos e deveres
internacionais, ela deve ter capacidade factual para possuir esses direitos e deveres”™.

Conforme sugere O’Connel™ (1965 apud LISSITZYN, 1968, p. 15), o termo
personalidade é um simbolo que denota que uma entidade é dotada pelo direito internacional
com algumas capacidades juridicas, mas ndo especifica quais capacidades sdo estas.

Complementando tal raciocinio, Lissitzyn (1968, p. 15) destaca que:

® No original: “Legal capacity may be considered as a prerequisite for becoming a subject of law, as it is the
internal capacity of the entity itself to be a bearer of rights and duties. In others words, an entity needs legal
capacity as a key to rights and duties, and, from the other perspective, a legal order can only attribute rights and
duties to an entity with legal capacity.”

° Cf: CLAPHAM, Andrew. Human Rights Obligations of Non-State Actors. Oxford: University Press, 2006. No
original: “We need to admit that international rights and duties depend on the capacity of the entity to enjoy
those rights and bear those responsibilities; such rights and obligations do not depend on the mysteries of
subjectivity”.

19 No original: “Clearly, if an entity is to possess international rights and duties, it must have the factual capacity
to possess those rights and duties™.

1 Cf: 0’Connell, D. P. International Law. Londres: Stevens & Sons, 1965, v. 1.



30

Diferentes tipos de sujeitos de direito internacional tém diferentes
capacidades. E a posse de algumas capacidades especificas que significa que
uma entidade tem personalidade internacional, ndo o contrario. Se uma
entidade tem capacidade para concluir tratados, é um sujeito de direito
internacional, mas se nos dizem que uma entidade tem personalidade
internacional, ndo podemos concluir que ela tenha capacidade para concluir
tratados, uma vez que ela pode apenas possuir outras capacidades®.

A capacidade, entdo, pode ser determinante para a condi¢édo de sujeito de direito. Tal
definicdo é utilizada por Cancado trindade (2002, p. 8), por exemplo, para sustentar a

personalidade internacional dos individuos:

Dada, pois, a capacidade do individuo, tanto para mover uma acao contra um
Estado na protecdo de seus direitos, como para cometer um delito no plano
internacional, ndo ha como negar sua condicdo de sujeito de direito
internacional.

Discutindo especificamente sobre capacidade para concluir tratados na Comisséo de
Direito Internacional, Ago (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 1962b, p. 61) sugere
gue a “capacidade para ser parte em um tratado é um teste para determinar se uma entidade
tem personalidade internacional: ela possui a capacidade, limitada ou néo, de se tornar parte
em um tratado?”*® Se este teste é valido, conclui Di Marzo (1980, p. 14), “ent&o a capacidade
de concluir tratado ndo é baseada na personalidade internacional, antes a personalidade
internacional é um reflexo da capacidade para concluir tratado”. Di Mazo (1980, p. 14)

prossegue:

[...] se uma entidade possui apenas uma capacidade, ela deve ser considerada
como uma pessoa internacional. E imprescindivel notar, no entanto, que esta
capacidade ndo precisa ser necessariamente a capacidade para concluir
tratados; poderia ser a capacidade para imunidade diplomética ou outra
qualquer™,

2 No original: “Different kinds of ‘international persons’ have different capacities. It is the possession of some
specific capacities that signifies that an entity has international personality, not the other way around. If an entity
has treaty-making capacity, it is an ‘international person’, but if we are told that an entity has international
personality, we cannot conclude that is has treaty-making capacity, since it may only possess some other
capacity”.

3 No original: “Capacity to become a party to treaties was an essential expression of international personality.
For the purpose of determining whether certain entities were or were not subjects of international law, one of the
tests applied was: Did they possess the capacity, whether limited or not, to become parties to a treaty?”

¥ No original: “[...] if an entity possesses only one capacity, it must be considered to be an international person.
It is to be noted, however, that this capacity need not be the capacity to conclude treaties; it could be the capacity
for diplomatic immunities or something else”.
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Para Silva Cunha e Vale Pereira (1981, p. 371), os estados federados normalmente
ndo sdo sujeitos de direito internacional, pois o Estado federal reserva para si a atuacdo na
esfera internacional, “mas em certas hipoteses, verificam-se excecdes a regra, e noutras, 0s
estados sem capacidade juridica internacional evoluem por forma a adquiri-la”. No caso dos

estados federados, isto acontece se (1981, p. 372, grifo dos autores):

A constituicdo federal consentir a intervencdo dos Estados federados na vida
internacional, e se qualquer, ou quaisquer, normas de Direito Internacional
positivo considerarem esses Estados como seus destinatarios directos, estar-
se-a em presenca do que Verdross chama um sujeito parcial de Direito
Internacional®.

Opeskin (1996, p. 365) pondera que, inicialmente, consideravam-se os Estados
federais uma unica pessoa internacional, mas que, atualmente, essa concep¢do, com
propriedade, € considera muito rigida. Para uma adequada andlise da personalidade juridica
internacional das suas partes constituintes, diz o autor, € preciso que se considerem dois
aspectos do problema, o interno e o externo. O aspecto interno esta em determinar, na
estrutura constitucional federal, se o0s estados constituintes sdo reconhecidos como
possuidores de capacidade para assinar tratados diretamente com Estados estrangeiros. Nesse
sentido, Opeskin (1996, p. 366) avalia que a posicdo dominante entre as correntes tedricas é
que a Constituicdo do Estado € relevante na determinacdo da personalidade internacional dos
seus membros, mas que a autorizacdo constitucional ndo é suficiente, pois a efetiva atribuicéo
da personalidade internacional para as entidades subnacionais s6é €é conferida pelo

reconhecimento por partes dos membros da comunidade internacional.

15 para Verdross (1969, p. 137-138), um membro federado sera sujeito parcial de direito internacional quando a
Constituicdo deste Estado lhe atribuir competéncias em matéria internacional. Porém, o que pode determinar
realmente a personalidade juridica internacional deste membro federado é o seu reconhecimento por meio de
uma norma de direito internacional. Tal reconhecimento, diz o Verdross (1969, p. 138-139, grifo do autor), pode
ser feito por um tratado internacional ou por negécios juridicos bilaterais, porém, estende-se apenas aqueles
assuntos delimitados dentro da esfera de agdo autdnoma do ente federado: “Podemos afirmar que a personalidade
juridica internacional parcial dos estados membros [...] € uma excecdo. S6 ocorre quando ha um titulo juridico
internacional especial (tratado internacional ou reconhecimento constitutivo) que a institua, uma vez que
unicamente os Estados soberanos e a Igreja catdlica sdo sujeitos de Direito Internacional comum e os demais ndo
podem alcancar esta qualidade se ndo em virtude de uma regulamentacéo juridica internacional concreta.”
Verdross (1969, p. 139) entende que o reconhecimento de um membro federado como sujeito parcial de direito
internacional tem sempre um carater constitutivo, ou seja, ndo sendo sujeitos originarios do direito internacional,
sdo sujeitos que tiveram sua personalidade internacional parcial reconhecida pela comunidade internacional.
Individualmente esta personalidade se afirma por meio de acordos internacionais com outras pessoas juridicas
internacionais. Assim, diz Verdross, a personalidade internacional das partes de uma federagdo, como qualquer
outra, s6 é possivel sobre a base do direito internacional e nunca sobre a base de uma delegacdo, sempre
derrogavel, do direito interno.
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Para Pellet (2002a, p. 198), em face da definicdo de sujeito de direito internacional
da Corte Internacional de Justica de 1949'°, segundo a qual os sujeitos ndo s&o idénticos em
sua natureza, nao deve haver oposicdo para que as entidades subnacionais ndo federadas
sejam consideradas, se necessario, como uma nova categoria de sujeito de direito
internacional. Nas palavras do autor “para definir se as entidades infraestatais tém
personalidade internacional, é preciso definir se elas tém direitos e obrigacdes no plano
internacional, ainda que sejam escassos”.

Pellet (2002a, p. 203) coloca a questdo da seguinte maneira:

A partir do momento em que constatamos que uma entidade tem direitos e
obrigacfes sobre o plano internacional, podemos dizer que existe a
personalidade. Esta conclusdo é dedutiva e ndo indutiva, pois sujeito de
direito internacional publico é aquele que tem capacidade de sustentar
direitos e obriga¢fes no plano externo. As entidades subnacionais tém essa
capacidade, ndo sendo necessaria representacao ou delegacao.

A auséncia do efetivo reconhecimento das entidades subnacionais, em especial as
entidades locais, como sujeitos de direito internacional pablico se deve a alguns motivos que
gradualmente vao se desfazendo no cenario global. O primeiro diz respeito a tradicional
ligacdo entre a personalidade juridica internacional e o principio da soberania. Esta concepc¢édo
ha muito ndo condiz com a realidade global, ja que muitos entes ndo soberanos, como as
organizagdes internacionais, os individuos e os estados federados, foram reconhecidos como
sujeitos de direito internacional. O direito internacional ha muito tempo ndo associa a
qualidade de sujeito de direito internacional a soberania (GANSHOP VAN DER MEERSCH,;
ERGEC,1986, p. 302), por isso, a nocdo de personalidade juridica internacional é
independente da nogéo de Estado (PILOTTI, 1928, p. 480).

O segundo motivo estd atrelado a ideia de que o estabelecimento de um eficiente
regime legal depende de um ndmero limitado de pessoas legalmente reconhecidas no plano

internacional. Esta acepcdo também estd superada, uma vez que o aumento significativo de

18O parecer consultivo da Corte Internacional de Justica (CORTE INTERNACIONAL DE JUSTICA, 1949, p.
179) diz que pessoa juridica internacional é aquela que tem a capacidade para ser o titular de direitos e deveres
de acordo com o direito internacional e que tem a capacidade de fazer prevalecer os seus direitos por meio de
reclamac&o internacional. Esclarecendo que “os sujeitos de direito em um sistema legal ndo sdo necessariamente
idénticos em sua natureza ou na extensdo de seus direitos, e a sua natureza depende das necessidades da
comunidade™®®. Segundo Shaw (2008, p. 260), fica claro, diante deste parecer, que a personalidade internacional
ndo é atributo exclusivo dos Estados, e que diferentes sujeitos terdo diferentes direitos e deveres. A
personalidade é, entdo, um fendémeno relativo que varia de acordo com as circunstancias, envolvendo sempre o
julgamento e a percepcdo do contexto, da natureza e das necessidades da comunidade internacional como um
todo.
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atores internacionais impulsionou o direito a regular as relagdes entre eles, e entre eles e 0s ja
reconhecidos membros legais da comunidade internacional.

O terceiro motivo esta ligado ao medo de que um status juridico internacional
independente daquele do Estado possa levar as entidades locais ao separatismo. Embora tal
articulacdo possa ser pleiteada por outras entidades subnacionais, como regides, este ndo é o
caso dos municipios, ja que ndo existem movimentos significativos no cenario global.

O atual desenvolvimento da atividade internacional das entidades locais, ao
contrario, mostra que a auséncia do enquadramento juridico dessa atividade é inoportuna, pois
deixa uma liberdade que pode trazer riscos a elas mesmas e ao Estado. Os riscos para as
entidades locais decorrem de uma possivel avaliacdo subestimada das implicacGes que um
engajamento nas relacdes internacionais além do quadro tradicional das relacBes protocolares
pode trazer, de maneira que os erros de apreciacdo dos formuladores de politica local possam
comprometer a defesa dos interesses locais. O risco para o Estado esta no desrespeito que as
entidades locais podem trazer aos limites tracados pela politica externa do pais, pela auséncia
de um enquadramento juridico que impeca tal fato (ROUSSET, 1998, p. 23).

Outro ponto a favor do reconhecimento de um status juridico internacional
independente para entidades locais estd na questdo da responsabilidade. Na falta de uma
personalidade internacional assegurada as entidades locais, e na impossibilidade de se recorrer
as clausulas federais, o governo central deve se responsabilizar pelas atividades dos seus
municipios. Por outro lado, uma vez reconhecida a personalidade internacional dos governos
locais, estes serdo os responsaveis no caso de haver um ato ilicito, resguardando o Estado de

arcar com um prejuizo que néo é seu. Neste sentido, explicam Frug e Barron (2006):

Um Estado sO necessita se proteger por meio de reservas se o direito
internacional o faz responséavel pela conduta dos governos subnacionais. Nao
h& nada de natural na ideia de que o governo central deve ser responsavel
pela conduta dos governos descentralizados®’.

O reconhecimento das entidades subnacionais como sujeitos de direito internacional
é de significativa relevancia, pois como explica Shaw (2008, p. 195), sem a personalidade
juridica, as instituicdes e grupos ndo podem operar, uma vez que ndo possuem a capacidade

de impor e sustentar reclamacgdes. No plano internacional, a personalidade juridica permite a

" No original: “a state only needs to protect itself through reservations if international law makes it responsible
for the conduct of sub-national governments. There is nothing natural in the idea that a higher level of domestic
government should be liable for the conduct of lower ones”.
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seus sujeitos acOes que variam de acordo com a sua capacidade, como demandar um caso a
apreciacdo de uma corte de justica internacional, firmar acordos externos com validade para o
direito internacional, enviar e receber delegac6es, filiar-se em organizacGes internacionais.
Um outro entendimento sobre o tema é dado por Dallari (2009, p. 9), para quem as
entidades subnacionais ndo sdo pessoas de direito internacional, mas possuem certa

capacidade para agir no exterior. Expressa o autor:

Para os entes subnacionais, tendo em vista a realidade de sua atuagdo
internacional, tradicionalmente se admite apenas uma limitada capacidade
para praticar atos juridicos internacionais, e isso observados pardmetros e
condicdes explicitamente estipulados pelos respectivos Estados nacionais.
Tal capacitacdo, de maneira geral, ndo vem sendo ainda entendida
doutrinalmente como capaz de ensejar o reconhecimento de subjetividade
juridica internacional.

A despeito do reconhecimento da personalidade juridica internacional, as entidades
subnacionais apresentam capacidade para fazer atos validos no plano internacional. Para
Shaw (2008, p. 196), é preciso uma analise detalhada das regras do direito internacional para
determinar a natureza da capacidade da entidade em questdo. Veremos no proximo item como

é possivel determinar a capacidade juridica internacional das entidades subnacionais.

2.3 Capacidade juridica internacional das entidades subnacionais

As entidades subnacionais abordadas neste capitulo se referem majoritariamente aos
estados federados, pois a literatura juridica internacional sobre entidades federadas é mais
expressiva que a literatura sobre entidades locais. O objetivo dos préximos capitulos é
demonstrar que essa capacidade pode ser expandida aos municipios, por analogia.

Diante da atuacédo internacional das entidades subnacionais, reconhece-se que essas
entidades possuem capacidade juridica internacional. No entanto, esta opinido ndo ¢é
partilhada unanimente. Negando que as entidades subnacionais tenham capacidade juridica
internacional, Rezek (2008, p. 233) explica que “Estados federados, exatamente por
administrarem sua subordinacdo a uma autoridade e a uma ordem juridica centrais, ndo tém

personalidade juridica de direito internacional publico, falecendo-lhes, assim, a capacidade
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para exprimir voz e vontade préprias na cena internacional”. E adiante, o autor pondera que
(2008, p. 235):

Né&o h& razdo por que o direito internacional se oponha a atitude do Estado
soberano que, na conformidade de sua ordem juridica interna, decide vestir
seus componentes federados de alguma competéncia para atuar no plano
internacional, na medida em que as outras soberanias interessadas tolerem
esse procedimento, conscientes de que, na realidade, quem responde pela
provincia é a unido federal.

Nesta perspectiva, portanto, embora se reconheca que os estados federados podem
exercer atividades externas inclusive com competéncia para tal, isso ndo significa que tais
entidades tenham capacidade juridica internacional, uma vez que elas atuariam
internacionalmente apenas como 0Orgdos da federacdo, com uma delegacdo de poder do
governo central.

Por outro lado, diversos autores afirmam que as entidades subnacionais podem
possuir capacidade juridica internacional desde que observados dois critérios de identificacdo
desta capacidade, sendo um do direito interno e outro do direito internacional.

E o que acredita Shaw (2008, p. 218), para quem a personalidade e capacidade de
estados membros de uma federacdo no plano internacional s6 podem ser determinadas pela
Constituicdo do Estado e pela pratica desse estado. Nas palavras do autor (2008, p. 220) “esta
claro que a estrutura constitucional interna € crucial para dotar a entidade em questdo de
capacidade. Porém, o que de fato a converte em capacidade internacional é o
reconhecimento™®.

Portanto, pode-se dizer que sdo dois os aspectos de identificacdo da capacidade
juridica internacional das entidades subnacionais: no ambito do direito interno, pela atribuicéo
de competéncias para agir no exterior; e no ambito do direito internacional, pelo
reconhecimento desta capacidade pela comunidade internacional. Tais critérios serao

analisados nos proximo subitens.

'8 No original: “In any event, it is clear that the internal constitutional structure is crucial in endowing the unit
concerned with capacity. However, what turns this into international capacity is recognition”.
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2.4 Reconhecimento pelo direito interno da capacidade juridica internacional das

entidades subnacionais

O critério de reconhecimento da capacidade juridica internacional das entidades
subnacionais pelo direito interno consiste na atribuicdo de competéncias para atuar no
exterior. A natureza da competéncia juridica internacional de entidades subnacionais no
direito interno, porém, ndo é unanime entre os juristas. Alguns entendem que tal natureza
deriva da atribuicdo de competéncia internacional expressa na Constituicdo; outros entendem
que essa competéncia ndo necessita ser de carater constitucional, de forma que outros tipos de
reconhecimento podem ser igualmente validos, como a disposicdo em legislacdo

infraconstitucional ou a simples autorizagéo do poder central.

2.4.1 Consentimento constitucional

Para parte dos teoricos de direito internacional, que consideram o consentimento do
direito interno como um dos requisitos para o reconhecimento da capacidade juridica
internacional das entidades subnacionais, deve haver expressa atribuicdo de competéncia em
favor destas entidades para agir no exterior na Constituicdo do Estado.

Assim afirmam Dinh, Daillier e Pellet (2003, p. 193), para quem a capacidade
internacional de entidades descentralizadas de um Estado remete ao direito interno. Para os

autores:

Uma instituicdo descentralizada pode concluir um tratado se esta capacidade
Ihe for reconhecida pelo direito constitucional do Estado de que depende,
entendendo-se que os outros Estados nunca serdo obrigados a concluir um
tratado com tal entidade mas séo livres de o fazer.

Desenvolvendo melhor esta questéo, os autores (DINH; DAILLIER; PELLET, 2003,
p. 193) frisam que, na pratica, as solucBes encerradas sdo varias: algumas ConstituicGes
federais excluem qualquer possibilidade de concluir tratados que beneficiam os estados
federados; outras reconhecem esta capacidade: de uma maneira geral, no quadro das

competéncias legislativas do estado federado, ou somente em certos dominios.
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2.4.2 Outros tipos de consentimento

H& autores que consideram, além da atribuicdo de competéncia internacional na
Constituicdo, outras formas de consentimento pelo direito interno para a acao internacional
das entidades subnacionais, como a determinacdo de competéncias na legislacdo
infraconstitucional ou apenas a autorizacdo tacita do governo central.

Isto por que, explica Albert (2002, p. 37), os fundamentos constitucionais de uma
capacidade juridica para agir internacionalmente das entidades subnacionais sdo raramente
formuladas explicitamente. Tal capacidade tem suas origens juridicas no direito internacional
e na evolucdo do direito interno de cada Estado, e sera vélida desde que a Constitui¢cdo ndo se
oponha.

Lissitzyn (1968, p. 84) ao ponderar que a validade para os acordos celebrados por
entidades subnacionais no direito internacional tem dois pré-requisitos: além da
voluntariedade dos outros contratantes para considerar essas entidades capazes de arcar com
as obrigacdes legais internacionais; é preciso o consentimento do Estado do qual fazem parte,
sendo este expresso ou tacito. Desta forma, apenas a permissdo do poder central j& seria
suficiente para o reconhecimento da capacidade juridica internacional de uma entidade
subnacional pelo direito interno.

As observacoes de Barberis (1984, p. 63) vdo na mesma direcdo. Ao expor a situagao
do Canada, o autor conclui que o governo federal considera que a competéncia das provincias
canadenses de concluir acordos internacionais ndo encontra sua fonte em uma clausula
constitucional, mas no pacto entre o Estado e as provincias, no qual se autorizam as
provincias a concluir acordos exteriores. Sendo este um caso no qual um membro de um
Estado possui a capacidade juridica internacional sem a autorizacdo constitucional.

E possivel verificar nas consideracbes dos autores acima, portanto, que o aspecto
interno do reconhecimento da capacidade juridica internacional de entidades subnacionais
pode ter outra fonte além da atribuicdo de competéncia para agir internacionalmente pela
Constituicdo nacional, existindo casos nos quais a competéncia internacional dessas entidades
encontra-se em outro tipo de autorizagdo do poder central.

Essa parece ser a situacdo de grande parte dos municipios, possuindo autorizagao

para estabelecer relagcdes exteriores que conste de legislacdo infraconstitucional, ou apenas
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autorizacdo tacita. Embora, a atribuicdo de competéncia em matéria internacional aos

municipios seja uma situacédo incipiente, ela vem se modificando.

2.4.3 O nao consentimento

Verdross considera a possibilidade na qual a capacidade juridica internacional de
uma entidade subnacional possa ser reconhecida mesmo sem o consentimento de Estado do
qual faz parte. Nas palavras do autor (VERDROSS, 1969, p. 138):

Por regra geral, este reconhecimento s6 é possivel com o consentimento do
Estado federal, uma vez que apenas este pode determinar o grau de
autonomia de seus membros. Entretanto, nada impede que,
excepcionalmente, uma parte deste Estado amplie sua competéncia, ainda
gue contra a vontade do conjunto, sendo reconhecida, dentro destes limites,
por terceiros Estados como sujeito parcial de Direito Internacional®.

Contudo, Lissitzyn (1968, p. 84) salienta que a validade dos acordos feitos por uma
entidade dependente sem o consentimento do Estado a que pertence pode ter sua validade
contestada, pelo principio do controle efetivo, ou seja, se um Estado protestar contra a

conclusdo do acordo e, se necessario, suspender a sua execuc¢do, o acordo se torna invalido.

2.5 Reconhecimento da capacidade juridica internacional pela comunidade

internacional

O outro aspecto relevante da atribuicdo da capacidade internacional aos entes
subnacionais é o reconhecimento dessa capacidade por outros membros da comunidade

internacional. Explica Meijknecht (2001, p. 42), tendo em vista a relacdo de dependéncia dos

'® No original: “Por regla general, este reconocimiento solo sera posible contando con el asentimiento del Estado
federal, puesto que normalmente es este que puede determinar el margen de autonomia de sus miembros. Pero,
excepcionalmente, cabe que una parte del Estado amplie su competencia incluso en contra de la voluntad del
conjunto, siendo reconocido dentro de estos limites por terceros Estados como sujeto parcial del D. I.”
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entes subnacionais, o reconhecimento por outras entidades se torna importante no processo de
estabelecimento da capacidade legal.

Segundo Green (2008), para transferir uma entidade ndo-estatal do campo das
relacbes internacionais para o campo do direito internacional, € necessério, além de
competéncia interna para agir no exterior, que a entidade seja reconhecida pela comunidade
internacional, o que ocorre quando: primeiro, uma entidade possui todos os direitos e deveres
que lhe sdo conferidos diretamente por um tratado internacional; segundo, uma entidade
estaria sujeita as regras e principios do direito internacional na medida em que elas se aplicam
aquela entidade — isto deve ocasionar o desenvolvimento de normas consuetudinarias
aplicaveis a uma entidade especifica ou a ampliacdo de principio existente por meio da pratica
costumeira.

Para as entidades subnacionais, o comum é que a comunidade internacional
reconheca sua capacidade juridica internacional de forma tacita, por meio da celebracéo de
um acordo, troca de representantes, posse de responsabilidade internacional propria e
manutencdo de reclamacdo em foro internacional (SALMON, 1985, p. 507). Opeskin (1996,
p. 365) lembra ainda que entrada de um ente federado em uma organizagdo internacional é
uma maneira de a comunidade internacional expressar 0 reconhecimento dessas entidades
como pessoas de direito internacional, como ocorreu quando da participacdo da Ucrania e da
Bielo-Russia na ONU enquanto republicas subordinadas a extinta URSS.

Quando se trata de precisar quais sdo em determinada época 0s sujeitos de direito
internacional, pode ser que ndo haja para cada sujeito distinto um ato formal de
reconhecimento. Nesse caso, é preciso levar em consideracdo um critério mais geral:
examinar primeiramente se o sujeito em questao participa de fato com os outros membros da
comunidade da formacdo de acordos internacionais e se 0S outros membros aceitam esta
participacdo (PILOTTI, 1928, p. 479).

Normalmente, o reconhecimento da capacidade juridica internacional de entidades
subnacionais pela comunidade internacional constitui-se na celebracdo de um acordo entre a
entidade subnacional que possui competéncia para tratar de assuntos externos e uma pessoa de
direito internacional publico, como um Estado, uma organiza¢do internacional ou outra

entidade subnacional igualmente com capacidade internacional.
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3 MANIFESTACAO DA CAPACIDADE JURIDICA INTERNACIONAL DAS
ENTIDADES SUBNACIONAIS

Conforme exposto no capitulo anterior, o direito internacional diferencia capacidade
juridica internacional da capacidade de agir. Lejeune (1984, p. 366) esclarece tal distin¢do: a
capacidade juridica se define como a aptidado, a possibilidade, o fato de ser titular de direitos e
deveres internacionais; a capacidade de agir é a manifestagdo da capacidade juridica, sendo a
posse efetiva de direitos e deveres no direito internacional.

Para o autor (1984, p. 367), a capacidade juridica internacional pode ser manifesta na
capacidade de exercicio no sentido estrito e na capacidade de cometer um delito; enquanto a
segunda se refere a capacidade de cometer atos ilicitos no plano internacional, a primeira se
refere a faculdade de adquirir direitos e de aceitar as obrigacOes pela expresséo de sua prépria
vontade, e consiste, entre outras, na capacidade de concluir tratados, capacidade de se colocar
perante a justica internacional e no direito de legacao.

Para Verdross (1969, p. 133, grifo do autor):

Se os Estados soberanos tém, por regra geral, plena capacidade juridica e de
agir, ha sujeitos de Direito Internacional que sé possuem capacidade
juridica, mas ndo capacidade de agir [...], e sujeitos com capacidade de agir
limitada. Limitada é a capacidade de agir das unifes de Estados, dos Estados
protegidos, dos Estados vassalos, ou dos Estados membros de um Estado
federal, reconhecidos como sujeitos parciais de Direito Internacional®.

A plena capacidade juridica dos sujeitos parciais pode ser entendida como resultado
da atribuicdo a essas entidades de competéncia para o estabelecimento de relagdes externas e
pelo estabelecimento de relagfes entre uma entidade subnacional com outra pessoa juridica
internacional. Por sua vez, a capacidade de agir limitada é resultado da delimitacdo da
autonomia. Isto quer dizer que as entidades subnacionais s6 podem agir internacionalmente de
acordo com as matérias da sua esfera de agdo autbnoma, determinada pela legislacéo interna.

A capacidade juridica internacional pode se manifestar de diferentes formas para

cada sujeito de direito internacional. Consuetudinariamente, os Estados possuem capacidade

20 No original: “Si los Estados soberanos tienen, por regla general, plena capacidad juridica y de obrar, hay
sujetos del D.I. que solo tienen capacidad juridica, pero no capacidad de obrar (como los paises antiguamente
sometidos a los mandatos B y C y los actuales territorios bajo fiducia), y sujetos con capacidad de obrar limitada.
Limitada es la capacidad de obrar de las uniones de Estados, de los Estados protegidos, de los Estados vasallos o
Estados miembros de un Estado federal, reconocidos como sujetos parciales del D.I.”
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internacional para exercer o direito de legacdo, tornar-se membro de uma organizacdo
internacional, submeter um caso a apreciacdo de uma corte de justica internacional e
principalmente concluir tratados (COULEE, 2002, p. 95). Por sua vez, as entidades
subnacionais tém usufruido a capacidade internacional para exercer estas mesmas atividades,
mas com restricGes que variam de acordo com as competéncias internas em matéria de
relacdes externas (BLANES SALA, SANTOS, 2008).

A seguir comentaremos cada uma das capacidades internacionais exercidas pelas
entidades subnacionais, direito de se filiar em organizagdes internacionais, direito de legacéo,
direito de assinar acordos internacionais, direito de impor reclamagéo internacional; por fim,

h& uma discussao sobre a questdo da responsabilidade internacional.

3.1 Filiacdo em organizacdes internacionais

Aos estados federados j& foi concedido o direito de se filiarem em organizagdes
internacionais como membros plenos, é o que ocorreu na participagdo de RepuUblicas da
extinta URSS, Bielo-Russia e Ucrania, nas Nac¢des Unidas quando da sua criagao.

Outro exemplo paradigmatico é a participacdo de entidades subnacionais na
Organizacdo Mundial do Turismo (PELLET, 2002b, p. 145), ainda que ndo tenham o mesmo
status de um Estado nacional. A Organizacdo Mundial do Turismo mantém um estatuto
especial para membros associados, categoria da qual formam parte as Antilhas Holandesas,
Aruba, Comunidade Flamenca da Bélgica, Hong Kong, Macau, Madeira e Porto Rico. Para
sua admissdo, as candidaturas devem contar com a aprovagdo prévia do governo do Estado
(PONS RAFOLS; SAGARRA TRIAS, 2006, p. 30).

A Organizacdo Mundial do Comércio e a Organizacdo Mundial de Aduanas
permitem a participacdo como membros de entidades que ndo sdo Estados, mas territrios
aduaneiros distintos com plena autonomia na conducgéo de relagdes comerciais com o exterior,
como Hong Kong e Macau (PONS RAFOLS; SAGARRA TRIAS, 2006, p. 29).

Outras organizacbes que aceitam como membros associados as entidades
subnacionais que possuem competéncias internacionais sao a UNESCO, a Organizacao para a
Agricultura e Alimentacdo (FAO), a Organizacdo Maritima Internacional (OMI) e a
Organizagdo Panamericana de Saide (PELLET, 2002b, p. 147).
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Trés organizagdes se distinguem pela aceitacdo de territorios como membros da
mesma forma que os Estados, sdo elas a Organizacdo Meteoroldgica Mundial (OMM), a
Unido Telegrafica Internacional (UTI) e a Unido Postal Internacional (SOREL, 2002, p. 134).

A participacdo mais expressiva das cidades em uma organizacao internacional é no
Programa Habitat das NacBes Unidas®, que possui projetos de cooperacdo com governos
locais.

Os governos municipais passaram a ter marcante representacdo nas Nagdes Unidas a
partir da segunda Conferéncia sobre Assentamentos Humanos, a Habitat 1, em 1996, tendo
uma participacéo inédita nas conferéncias intergovernamentais. Nesta ocasido, as autoridades
locais conseguiram participar das deliberacdes da conferéncia, dos principais comités e dos
grupos de trabalho. Foram tratados como socios plenos e com voz oficial, ainda que sem
direito a voto. A Habitat 1l foi um espago no qual as autoridades locais conseguiram um
esquema de acreditagdo prdprio: ndo como representantes oficiais dos Estados, nem como
agentes nao-governamentais, mas como membros governamentais da extensa comunidade de
atores vinculados as Nagdes Unidas (SALOMON; SANCHEZ CANO, 2005, p. 161).

O primeiro passo de estratégia de consolidacdo da presenca das autoridades locais na
Habitat foi a criagdo de uma instancia de coordenagédo: a Coordenadoria das Associagdes
Mundiais de Autoridades Locais (CAMVAL)?. O intenso trabalho de lobby da CAMVAL e
de suas associacdes constituintes resultou inicialmente no pedido da Assembleia Geral para a
Comissdo de Assentamentos Humanos para que esta incorporasse a representacdo das
autoridades locais e suas associagOes, tal como o modelo tripartite da Organizagdo Mundial
do Trabalho, em cujo Conselho de Administragdo participam governos, empregadores e
sindicatos. O pedido foi negado e a contraproposta foi acreditar as associa¢fes de governo
locais no ECOSOC, para que as delegacfes dos governos centrais da Habitat incluissem
representantes de autoridades locais (SALOMON; SANCHEZ CANO, 2005, p. 164-165).

Em 1998, o programa Habitat e a CAMVAL publicaram um documento intitulado
“Rumo a Carta Mundial de Autonomia Local”® com o objetivo de se tornar uma convencéo

oficial das Nagdes Unidas (BLANK, 2006b, p. 903), na qual se reconhece o direito das

2l ONU-Habitat, United Nations Human Settlements Programme, é uma agéncia das Nagfes Unidas para o
desenvolvimento humano. E mantido pela Assembleia Geral para desenvolver cidades social e ecologicamente
sustentaveis. Disponivel em: <www.unhabitat.org>.

22 A Camval foi estabelecida em 1996 com a missdo de “representar os governos locais na arena internacional e
em particular nas Nagdes Unidas”. Disponivel em: <www.camval.org>.

2 Cf: HABITAT e CAMVAL. Towards a World Charter of Local Self-Government, 4 mai. 1998. Disponivel
em: <www.unchs.org/unchs/english/feature/charter.htm>.
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entidades locais & autonomia. Em 2000, foi criado o Comité Consultivo das Autoridades
Locais das Nagdes Unidas (UNACLA). O UNACLA se estabeleceu como um oérgéo
consultivo do Diretor Executivo da Habitat.

O painel da ONU sobre sociedade civil** de 2003, coordenado por Fernando
Henrique Cardoso, inserido no contexto da reforma da ONU, sugere fortemente que 0s
governos subnacionais tenham insercdo direta na estrutura da organizacdo (RODRIGUES,
2008). Com a reforma da Habitat, em 2003, abriu-se espaco para a participacdo das
autoridades locais nas reunides do Conselho de Governo e em seus organismos subsidiarios
na qualidade de observadores (SALOMON; SANCHEZ CANO, 2005, p. 165-166). Para
Blank (2006b, p. 901), a transformacéo foi profunda:

O desenvolvimento orientado da agéncia se tornou mais tarde o principal
motor para uma mudanca muito mais profunda na maneira como as
localidades sdo vistas pelos formuladores de politicas internacionais. Na
verdade, a Habitat evoluiu para um programa internacional que promove a
transformacdo de "assentamentos humanos™ (como varios documentos da
ONU se referem a eles) em atores independentes e habilitados,
aproximando-os da obtenc&o do status de sujeitos de direito internacional®.

O Banco Mundial também desenvolve programas cujo foco sdo as cidades, que
segundo a organizacdo, exercem eficientemente o papel de impulsionadoras do
desenvolvimento. De acordo com Blank (2006b, p. 908), a estratégia do Banco Mundial é
transformar o regime das localidades, delegando autoridade e deveres, tais como a provisao de
servigos publicos e muni-los de imunidade da mesma forma que o Estado. Tal politica é
desenvolvida por acordos voluntarios, nos quais as localidades devem promover reformas

estruturais em troca de empréstimos e ajudas financeiras.

3.2 Direito de legagédo

% Disponivel em: <www.un-ngls.org/orf/UNreform.htm>. Acesso em: 6 nov. 2010.

%% No original: “This development-oriented agency later became the main engine for a much more profound shift
in how localities have been viewed by international policymakers. Indeed, Habitat has evolved into an
international body that promotes the transformation of “human settlements” (as various UN documents refer to
them) into independent and empowered actors, bringing them closer to obtaining the status of international legal
subjects”.



44

O envio e recebimento de representantes diplomaticos tém se constituido numa
pratica comum entre as entidades subnacionais. Embora, de forma geral, o exercicio do direito
de legacao seja feito informalmente, ou seja, sem a autorizacdo expressa pelo Estado central,
ha Constitui¢bes que preveem a troca de delegagdes para 0s membros constituintes do Estado.

Diz o art. 56 da Constituicdo da Suica sobre as relacbes dos Cantdes com o
estrangeiro (SUICA, 1999):

1) Os cantdes podem concluir tratados com entidades estrangeiras dentro de
sua competéncia.

2) Estes tratados ndo devem ser contrarios ao direito e aos interesses da
Confederacdo, nem ao direito dos outros cantdes. Antes de concluir um
tratado, o cantdo deve informar a Confederagéo.

3) Os cantBes podem tratar diretamente com as autoridades estrangeiras de
status inferior, nos demais casos, as relacdes dos cantdes com o estrangeiro
devem ter um intermediario da Confederacao®.

Também nesse sentido, o art. 194 do Estatuto de Autonomia da Catalunha
(CATALUNHA, 2006) prevé a criacdo de delegacGes do governo no exterior, fato que ja
ensejou a criacdo de escritorios de representacdo do governo autbnomo cataldao na Franca,
Reino Unido, Alemanha, Estados Unidos e Argentina?’.

A provincia de Quebec no Canada possui diversos escritorios de representacdo pelo
mundo, inclusive em S&o Paulo, com status diplomatico. No total sdo sete delegacdes gerais,
que se constituem no mais importante escritoério com representantes nomeados pelo governo
de Quebec, cinco delegacbes, dez escritorios, quatro escritorios de comércios e dois
escritérios para assuntos multilaterais (QUEBEC, 2010). Como esclarece Bogéa Filho (2001,
p. 30), historicamente, as provincias canadenses abriram mais escritorios no exterior e
investiram consideravelmente mais dinheiro em programas internacionais do que seus

congéneres nos Estados Unidos. Seis provincias (Alberta, Nova Scotia, British Columbia,

%% No original : “1) Les cantons peuvent conclure des traités avec I’étranger dans les domaines relevant de leur
compétence. 2) Ces traités ne doivent étre contraires ni au droit et aux intéréts de la Confédération, ni au droit
d’autres cantons. Avant de conclure un traité, les cantons doivent informer la Confédération. 3) Les cantons
peuvent traiter directement avec les autorités étrangeres de rang inférieur; dans les autres cas, les relations des
cantons avec I’étranger ont lieu par I’intermédiaire de la Confédération”. Disponivel em: <www.admin.ch>.

2" Decret 49/2008, d’11 de marg, de creacié de la Delegacié del Govern de la Generalitat de Catalunya a
I’Franca; Decret 50/2008, d’11 de marg, de creacid de la Delegacié del Govern de la Generalitat de Catalunya al
Regne Unit; Decret 51/2008, d’11 de marg, de creacid de la Delegaci6 del Govern de la Generalitat de Catalunya
a Alemanya; Decret 179/2008, de 9 de setembre, de creacid de la Delegacié del Govern de la Generalitat de
Catalunya als Estats d’Ameérica; Decret 9/2009, de 27 de gener, de creacid de la Delegacié del Govern de la
Generalitat de Catalunya a I’ Argentina.
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Ontario, Quebec e Saskatchewan) contam, na atualidade, com 46 missGes permanentes em
diversos paises.

No Brasil, ensina Bogéa Filho (2001, p. 89), em principio, ndo ha impedimentos
legais para que governos locais instalem escritorios de representacdo no exterior. Alias, na
prépria Constituicdo brasileira nenhum preceito poderia ser invocado para impedir diligéncia
dessa natureza. Para tanto, os governos federados precisariam apenas de autorizacdo do
governo estrangeiro, que, por sua vez, em principio, reconheceria o escritério como uma

representacdo de promocgao comercial ou cultural, mas sem carater politico.

3.3 Capacidade para celebrar tratados

A capacidade mais evidente das entidades subnacionais é a capacidade para celebrar
tratados. No caso das entidades subnacionais ela serd determinada pelas competéncias
estabelecidas no direito interno ao qual a entidade é subordinada (BLANES SALA, SANTOS,
2008).

Primeiramente, € necessario diferenciar a capacidade para celebrar tratados,
conhecida como treaty-making capacity, da competéncia para celebrar tratados, treaty-making
power. Cachapuz de Medeiros (1993, p. 206) ensina que 0 primeiro conceito se refere a um
atributo inerente ao sujeito de direito internacional, um predicado da sua capacidade
internacional, enquanto que o segundo faz referéncia aos poderes constituidos de um sujeito
para formar e declarar a vontade em assumir compromissos internacionais.

A Convencdo de Viena sobre o Direito dos Tratados (ORGANIZACAO DAS
NACOES UNIDAS, 1969), no art. 2', alinea a, define tratado como “um acordo internacional
concluido por escrito entre Estados e regido pelo Direito Internacional, que conste de um
instrumento Unico, quer de dois ou mais instrumentos conexos, qualquer que seja sua
denominacdo especifica”.

Mello (2004, p. 212-213) esclarece que a Convencdo de Viena excluiu da sua
regulamentacéo os tratados celebrados entre outros sujeitos de direito internacional que néo os
Estados, entretanto, tal fato néo significa que tais tratados ndo tenham forca legal e ndo sejam
regidos pelas suas normas. E importante lembrar que a Convencdo de Viena sobre o Direito
dos Tratados entre Estados e Organizagdes Internacionais ou entre Organizagoes

Internacionais, de 1986, regulamentou os tratados concluidos pelas organizagdes
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internacionais. Este fato pode ensejar outras iniciativas para a regulamentacdo dos acordos
assinados por outros membros da comunidade internacional.

Silva e Accioly (2002, p. 29) lembram que:

As Convencges de Viena de 1969 e de 1986 tiveram o grande mérito de
estabelecer que o direito de firmar tratados deixou de ser atributo exclusivo
dos Estados e pode ser exercido também pelas demais pessoas
internacionais, sendo que em 1986 ficou ainda esclarecido que tal direito
pode ser exercido por sujeitos do direito internacional que ndo Estados e
organizacdes intergovernamentais.

Lauterpacht (1953, p. 139), no relatério da Comissdo de Direito Internacional das
Nacdes Unidas durante a preparacdo da Convencédo de Viena sobre o Direito dos tratados de
1969, reconheceu que os “tratados assinados por unidades de um Estado Federal sdo tratados
no sentido atribuido pelo Direito Internacional”®. Para o autor, esse tipo de acordo é
concluido em conformidade com a capacidade contratual do membro federado, ja que o
direito internacional autoriza os Estados a determinar a capacidade para concluir tratados de
suas divisdes politicas.

Embora a denominacédo “tratado” seja utilizada para designar os acordos feitos pelas
entidades subnacionais no exercicio de sua capacidade internacional, preferimos utilizar a
denominacdo acordo internacional. Conforme a Corte de Justica Internacional afirmou no
caso Sudoeste Africano®: “a terminologia ndo é um elemento determinante quanto ao caréter
de um acordo ou de um compromisso internacional”, o que importa € a capacidade do ente
subnacional para firmar um acordo regido pelo direito internacional pablico.

Os critérios utilizados para definir a natureza juridica dos acordos externos se

baseiam em diferentes parametros de acordo com Gautier (2005, p. 56-58):

a) Vontade das partes contratantes: a vontade dos Estados tem um papel importante
na formacdo do direito internacional e este deixa grande liberdade a seus sujeitos quanto a
qualificacdo de seus atos. N&o h& critérios objetivos largamente aceitos que permitem
determinar se certas matérias dizem respeito naturalmente ou obrigatoriamente do direito
internacional ou do direito interno. O certo é que ha uma presuncao segundo a qual os acordos

entre sujeitos do direito das gentes sdo normalmente regidos pelo direito internacional. De

% No original: “treaties thus concluded by State members of Federal States are treaties in the meaning of
international law”.
2% Sud-Ouest africain, exceptions préliminaires, arrét, C.1.J. Rec., 1962, p. 331.
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forma que ndo ha razéo para refutar a qualificacdo escolhida pelas partes. A vontade das
partes se exprime pela inser¢do de uma clausula que determina o direito aplicavel ao acordo
ou que prevé o mecanismo de solucdo de controvérsias. Quando as partes contratantes
exprimem a inteng¢do de concluir um tratado, este deve responder as condi¢cdes de validade
requeridas pelo direito internacional. No caso dos acordos subnacionais, esta sera
eventualmente em consequéncia de uma disputa judicial em torno da validade do acordo por
ndo respeitar uma disposicdo do direito interno relativa a competéncia para concluir tratados.
Todavia, a vontade das partes em um acordo raramente € expressa de maneira clara e,
portanto, é necessario recorrer a um conjunto de indica¢cdes que mostrem a insercdo do acordo

na esfera do direito internacional ou do direito interno.

b) Forma: o direito internacional é pouco formal e, portanto, a forma de um acordo é
a principio indiferente. Contudo, o critério formal pode servir de indicio para desvendar a
vontade das partes contratantes. Dessa forma, uma simples “declaracdo de intencdes” sera a
priori considerada como um instrumento juridicamente ndo obrigatorio. Mas ndo se trata de
um critério em si decisivo e € igualmente conveniente verificar se 0 conteldo do texto ndo
contém verdadeiras obrigacdes juridicas. Quando um acordo toma a forma de um acordo de
execucdo de um tratado de cobertura, esta filiacdo deixa a presunc¢éo de sua inser¢ao na ordem
juridica internacional, pelo menos na auséncia de clausulas contrarias definindo a natureza
juridica do acordo ou o direito aplicavel. As formalidades que cercam a conclusdo do acordo
dao igualmente as indicacgdes utilizadas para a qualificacdo de um acordo. Assim, 0 registro
de um acordo no Secretariado da Organizacdo das Nacdes Unidas conforme o artigo 102 da
Carta denota a intencdo de considera-lo como um acordo internacional. Da mesma forma, as
formalidades do direito interno ndo devem ser negligenciadas, em particular quando a
conclusdo do acordo segue os procedimentos aplicados a um tratado (indicagédo de plenos

poderes para a assinatura do acordo, aprovacdo parlamentar ao acordo, etc.).

c) Partes contratantes: a identificacdo das partes contratantes de um acordo exerce
influéncia certa sobre a qualificagcdo dos acordos que eles concluem, em particular quando as
entidades locais partes em um acordo possuem competéncia para concluir acordos
internacionais. Neste caso, a questdo recaira em determinar se a entidade local concluiu o
acordo em nome proprio ou se a entidade local agiu como um 6rgdo do Estado a qual

pertence.
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d) Objeto: o objeto sobre o qual dispée um acordo ndo é elemento determinante para

a qualificacdo da natureza juridica de um acordo.

Um acordo serd valido legalmente somente em virtude de um sistema juridico.
Diante desse fato, Di Marzo (1980, p. 144) pergunta: “a qual sistema juridico os acordos
assinados por componentes de um Estado estariam submetidos?” Na pratica nao é facil
distinguir os diversos acordos internacionais assinados pelas entidades subnacionais, mas
podemos estabelecer algumas distingdes (BLANES SALA, SANTQOS, 2008).

3.3.1 Acordos informais

Os acordos internacionais informais ocorrem quando a entidade subnacional em
questdo ndo possui capacidade juridica internacional, de forma que suas relacdes externas ndo
estabelecem vinculo juridico, portanto ndo sdo regidos por nenhum direito (BELTRAN
GARCIA, 2001, p. 94). Craen (1983, p. 391) especifica tais acordos como non-binding
agreements, ou seja, acordos informais realizados sem nenhum tipo de autorizacdo do poder
central, em contraste com os binding agreements, ou, acordos formais autorizados legalmente
pelo poder central.

Tratam-se normalmente de acordos base nos quais se prevé o exercicio de futuras
acoes de colaboracdo. Estabelecem colaboracdes genéricas das quais ndo € possivel deduzir
nenhuma prestacdo determinada. No entanto, em alguns casos se observam efeitos vinculantes
entre as partes, ainda que ndo especifique o direito aplicavel ou negue sua natureza obrigatéria
(BELTRAN GRACIA, 2001, p. 105).

As atividades informais sdo formadas principalmente por resolucdes, declaracfes
conjuntas e gentlemen’s agreements. Nesse tipo de acordo, o poder central é o Unico a possuir
a capacidade internacional (CRAEN, 1983, p. 392).

N&o obstante, adverte Lessa (2002, p. 73), alguns convénios de irmanagao podem ter
0s mesmos efeitos praticos de um ato internacional de pleno direito, neste sentido, é possivel
que tais convénios tenham servido para contornar exigéncias legais em Estados onde o
governo central se oponha consistentemente aos atos internacionais informais.

Sobre os acordos de irmanacdo, diz Lessa (2002, p. 73) sdo inimeros exemplos no

mundo. O principio subjacente é a busca de regides administrativas que oferecam
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complementaridade econdmica e temas especificos de interesse comum, que possibilitem

desenvolver a cooperacédo “focada”, com melhores perspectivas de médio e longo prazos.

3.3.2 Acordos de direito privado

Os acordos de direito privado se caracterizam por estar submetidos a um direito
interno da esfera privada. Neste caso, as partes atuam como pessoas privadas em lugar de

entes publicos. Em geral, tratam da prestacdo de um determinado servigo por uma empresa.

3.3.3 Acordos de direito interno publico ou direito internacional privado

Diversos autores se referem a acordos assinados por entidades subnacionais como
sendo de direito interno pablico, pois ha determinado o direito aplicavel do Estado. Di Marzo
(1980, p. 149) prefere classifica-los como parte do direito internacional privado, na medida
em que envolve a escolha entre diferentes sistemas juridicos nacionais. O autor (1980, p. 196)
adverte que, embora os termos direito interno e direito internacional privado ndo sejam
sinbnimos, frequentemente eles séo usados indistintamente.

Sdo acordos vinculantes, que geram obrigacGes concretas entre as partes, como a
disposicdo de meios financeiros comuns para determinado objetivo, intercambio de pessoas,
visitas, bolsas de estudo; o importante é que se estabeleca o objetivo e a intencdo das partes
em cumpri-lo (BELTRAN GRACIA, 2001, p. 105).

3.3.4 Acordos de direito internacional publico

Os acordos de direito internacional publico sdo aqueles firmados por entidades
subnacionais com outros sujeitos do direito das gentes, como Estados, organizac¢oes

internacionais ou outras entidades subnacionais com capacidade internacional. Para



50

Lauterpacht (1953, p. 139) esses acordos sdo regidos pelo direito internacional, pois séo
concluidos em conformidade com a capacidade internacional da entidade subnacional.

Para Lejeune (2008, p. 65), a condicdo é que a entidade subnacional possua
competéncia para concluir tratados (treaty-making power) em virtude do direito constitucional
nacional e acorde com um Estado, uma organizacdo internacional ou uma outra entidade

subnacional com competéncias internacionais analogas.

3.3.5 Acordos de direito transnacional

Segundo Di Marzo (1980, p. 147), por vezes foi sugerido que os acordos assinados
pelas entidades subnacionais se inserem no direito transnacional®. Para Blank (2006b, p. 897-
898), as localidades iniciam e formam o direito transnacional, fazendo acordos com
localidades estrangeiras, que quando autorizadas por seus Estados, devem ser reconhecidas
como parte do direito internacional.

Di Marzo (1980, p. 148) explica que o direito transnacional entra em cena quando o
direito nacional é excluido e ha dificuldades em aplicar o direito internacional. Contudo,
conclui o autor, este parece ser um critério apenas descritivo, pois ha poucas evidéncias de
gue ele forme um novo sistema juridico distinto do direito internacional publico e privado.
Portanto, o transnacional seria mais a natureza da relacdo do que propriamente um direito

aplicavel.

3.3.6 Nulidade por incapacidade

Acordos firmados por entidades subnacionais em desrespeito ao ordenamento interno
do Estado a qual pertence podem ser anulados por incapacidade do ente em questdo para
firmar um compromisso internacional.

Para Lauterpacht (1953, p. 139):

% No entendimento de Philip Jessup, direito transnacional é todo direito que regula aces ou eventos que
transcendem as fronteiras nacionais, isto inclui os aspectos civis e criminais, inclui o direito internacional
publico e privado, e inclui o direito nacional publico e privado (Hyde, 1957).



51

De acordo com o direito internacional, é a Federacdo que, na auséncia de
determinacdo do direito constitucional em contrario, € o sujeito de direito
internacional o representante internacional. Em consequéncia, um tratado
concluido por um estado membro em discordancia com a Constituicdo da
Federacdo deve da mesma forma ser considerado concluido em discordancia
com as limitacGes impostas pelo direito internacional sobre o treatry-making
power. Assim, ndo é um tratado para o direito internacional. Como um
tratado é considerado nulo. Como o membro de uma Federacdo ndo é um
sujeito de direito internacional prima facie, parece ndo haver ddvidas do
tratado ser invalido apenas com a opgéo do Estado Federal®.

3.4 Imunidade de jurisdicao

Segundo Silva e Accioly (2002), a imunidade de jurisdicdo aplica-se também as
simples subdivis@es politicas dos Estados, Estados de uma federacdo, provincias, municipios,
pois que a acdo intentada contra uma dessas subdivisdes, perante uma jurisdicdo estrangeira,
sera dirigida, afinal de contas, contra o Estado a que pertenca a subdivisdo. Tiburcio e Barroso
(2006, p. 171) lembram que ha projetos de convencdes e tratados internacionais da ONU,
OEA e Associacdo de Direito Internacional que concedem o beneficio as subdivisGes politicas
dos Estados.

No Brasil, Tiburcio e Barroso (2006, p. 170) explicam que a imunidade de jurisdicdo
das subdivisdes politicas e administrativas do Estado federal deriva de fundamento
constitucional: “o Estado-membro constitui parte indissolivel da federagdo (CF, art. 1°
caput), sendo por isso alcancado pelo beneficio da imunidade de jurisdicdo”, como ocorreu,
por exemplo, nas cortes dos Estados Unidos, que reconheceram a imunidade de jurisdi¢do aos
estados de S&o Paulo e Rio Grande do Sul, no caso Sullivan v. State of Sdo Paulo, a respeito

de arresto de contas bancarias em Nova lorque para pagamento de empréstimos publicos.

31 No original: “For according to international law it is the Federation which, in the absence of provisions of
constitutional law to the contrary, is the subject of international law and international intercourse. It follows that
a treaty concluded by a member state in disregard of the constitution of the Federation must also be considered
as having been concluded in disregard of the limitations imposed by international law upon its treaty-making
power. As such it is not a treaty in the contemplation of international law. As a treaty, it is void. Moreover, as
unlike in the case of protected States a State member of a Federation is not prima facie a subject of international
law, it would seem that there is in this case no question of the treaty being merely avoidable at the option of the
Federal State”.
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3.5 lus stand in iudicio

A capacidade para submeter um caso & apreciacdo de uma corte de justica
internacional é ainda incipiente para as entidades subnacionais. Pellet (2002a, p. 205) diz que
estas entidades teriam capacidade de se representarem em foro internacional se fosse criada
uma jurisdicdo que tivesse competéncias para se pronunciar sobre a peti¢do dessas entidades.

A luz da experiéncia internacional, conforme Bernier® atesta, diversos juristas
preveem a criacdo de um tribunal arbitral como modo de solugdo de controvérsia a respeito
dos acordos firmados por entes subnacionais (apud SALVIOLO, 2005, p. 28).

Embora a regra geral seja que apenas os Estados nacionais tenham o direito de levar
uma reclamacédo a uma jurisdi¢do internacional, Wouters e Smet (2001, p. 31) apontam duas
excecOes. Uma delas diz respeito a Corte de Justica Europeia e a Corte de Primeira Instancia
que, apesar de ter afirmado em diversos casos que, governos de regifes ou de comunidades
autbnomas nao tém locus stand diante das cortes da Comunidade Europeia, se possuir
personalidade juridica perante o direito interno de seu pais, podem ser considerados sujeitos
de direito e, assim, podem iniciar procedimento de anulacdo perante a Corte de Primeira
Instancia nos casos que lhes digam respeito, de acordo com o art. 230, inc. 4, do Tratado da
Comunidade Europeia™®.

Outra possibilidade das entidades subnacionais iniciarem uma demanda em uma
corte internacional é por meio da autoridade central. Na Bélgica, esta possibilidade é
explicitada na Lei Especial para a Reforma Institucional. Se o conflito lida exclusivamente
com uma competéncia do estado federado, a Comunidade ou a Regido belga em questdo pode
requisitar ao Estado federal que a represente no foro internacional (WOUTERS; SMET, 2001,
p. 31).

Veremos no tépico seguinte, se & possivel que uma entidade subnacional seja

responsabilizada por por ndo cumprir com uma obrigacdo externa.

%2 Cf: BERNIER, Ivén. International legal aspects of federalism. 1973.

¥ Corte de Justica Europeia, Caso 222/83 Municipality of Differdange v Commission (1984); Caso C-298/89
Gibraltar v Counsil (1993); Ordem de 21 de marco de 1997 no Caso C-95/97 Région Wallone v Commission
(1997); Caso C-180.97 Regione Toscana v Commission (1997); Corte de Primeira Instancia, Caso T-214/95
Vlaams Gewest v Commission (1998); Ordem de 16 de junho de 1998 no Caso T238/97 Comunidad Auténoma
de Cantabria v Consil (1998).
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3.6 Responsabilidade internacional

A responsabilidade internacional, define Ruzié (1961, p. 91), é um instituto segundo
0 qual um sujeito de direito internacional, que tenha imputado um ato ou uma omissdo
contraria as suas obrigagdes internacionais, tem de reparar o sujeito de direito internacional
que tenha sido vitima desse ato ou omissdo, em Sseu proprio nome ou em nome de seus
residentes ou agentes.

Quanto as entidades subnacionais, Pereira (2000, p. 191) expde que, a partir do fim
do primeiro quartil do século XX, a responsabilidade internacional para o cumprimento de
obrigacdes foi imposta ao Estado encarregado de conduzir a politica externa das entidades
subordinadas ao governo central.

E nesse sentindo que o art. 27 da Convencéo de Viena sobre o Direito dos Tratados
(ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 1969) diz que os Estados ndo podem invocar as
disposicdes de seu direito interno para justificar o ndo cumprimento de um tratado, sem
prejuizo ao art. 46*. Seguindo esta determinacdo, Dinh, Daillier e Pellet (2003, p. 193)
entendem que o Estado central é o responsavel pelo ndo cumprimento dos acordos celebrados
por seus membros, salvo se estes tiverem manifestadamente excedido as competéncias que
Ihes sdo reconhecidas pelo direito interno.

Ainda neste entendimento, a Redagdo Preliminar da Convengdo sobre
Responsabilidade Internacional dos Estados (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS,
2001) trata das entidades subnacionais como o6rgdo do Estado, e apenas a este atribui a
responsabilidade pelos atos daqueles. Diz o anteprojeto da convencdo (ORGANIZACAO
DAS NACOES UNIDAS, 2001):

Art. 4° Conduta dos 6rgéos dos Estados.

1. A conduta de qualquer 6rgdo do Estado deve ser considerada um ato deste
Estado pelo direito internacional, quer este 6rgao exerca funcdes legislativas,
executivas, judiciarias ou de outro tipo, qualquer que seja sua posi¢do na
organizagdo do Estado, mesmo se for um 6rgdo do poder central ou uma
unidade territorial deste Estado.

2. Entende-se por 6rgdo qualquer pessoa ou entidade que possua status de
acordo com o direito interno do Estado.

¥ 0 art. 46, inc. 1, da Convengdo de Viena sobre o Direito dos Tratados de 1969 por sua vez, dispde que um
Estado ndo pode invocar o fato de que seu consentimento em obrigar-se por um tratado foi expresso em violagdo
de uma disposicdo de seu direito interno sobre competéncia para celebrar tratado, a ndo ser que essa violagao
fosse manifesta e dissesse respeito a uma norma de seu direito interno de importancia fundamental.
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O art. 5° - Acdo de pessoas ou entidades exercendo elementos da autoridade
governamental.

A conduta de uma pessoas ou entidade que ndo é um 6rgdo do Estado no
sentido atribuido pelo artigo 4, mas que autorizado pela lei do Estado a
exercer elementos da autoridade governamental deve ser considerado um ato
do Estado pelo direito internacional, provado que a pessoa ou entidade esta
agindo dentro daquela capacidade na circunstancia particular®.

Pons Rafols e Sagarra Trias (2006, p. 38) observam que a redacdo final dada ao
projeto da Convencéo esta de acordo com a concepcgao de que somente os Estados sao sujeitos
de direito internacional e, por isso, a responsabilidade internacional é totalmente atribuida a
estes, ofuscando, assim, as atividades externas de entidades subnacionais.

Muito embora, nas discussbes preliminares para a redacdo da Convencdo sobre
Responsabilidade Internacional dos Estados (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS,
1974, p. 291) apontava-se para uma excecao a esta regra quando se tratasse de um estado

membro de uma federacgéo:

Seria necessario formular uma exce¢do ao principio, especialmente nos
casos nos quais os estados membros de uma federacdo que possuem, dentre
de determinadas &reas, uma personalidade e uma capacidade juridica
internacional prdprias, distintas daquelas da federa(;éo36.

Wouters e Smet (2001, p. 26) confirmam que, embora o principio da
responsabilidade internacional exclusiva do Estado nacional tenha sido aplicado
frequentemente pelas cortes e arbitragens internacionais nos casos envolvendo entidades
subnacionais, € possivel se fazer ressalvas em relacdo a ele. Primeiramente, os autores
lembram que a exclusiva responsabilidade internacional do Estado pelo ndo cumprimento do
direito internacional por uma entidade subnacional falha ao ndo levar em conta o recente
desenvolvimento na organizagdo dos Estados e o0s recentes casos ocorridos no direito

internacional. Uma vez que o status de sujeito de direito internacional ndo é mais atributo

* No original: “Article 4 Conduct of organs of a State. 1) The conduct of any State organ shall be considered an
act of that State under international law, whether the organ exercises legislative, executive, judicial or any other
functions, whatever position it holds in the organization of the State, and whatever its character as an organ of
the central Government or of a territorial unit of the State. 2) An organ includes any person or entity which has
that status in accordance with the internal law of the State. Article 5 Conduct of persons or entities exercising
elements of governmental authority. The conduct of a person or entity which is not an organ of the State under
article 4 but which is empowered by the law of that State to exercise elements of the governmental authority
shall be considered an act of the State under international law, provided the person or entity is acting in that
capacity in the particular instance”.

% No original: “Il y avait lieu de formuler une exception & ce principe pour réserver spécialement le cas ou il
s’agirait des Etats membres d’une fédération qui auraient gardé, dans des domaines déterminés, une personnalité
et une capacité juridique internationales propres, distinctes de celles de la fédération”.
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exclusivo dos Estados e que outras entidades de diferentes naturezas e com diferentes
capacidades foram reconhecidas como tal, os autores acreditam ser sensato que a
responsabilidade internacional tenha uma correspondente adaptacéo.

Di Marzo (1980, p. 170), num estudo de 300 acordos realizados por estados
federados da entdo Republica Federativa Alemd, Suica, Canada e Estados Unidos, concluiu
que a responsabilidade internacional depende da situacdo da assinatura do acordo, definindo a
seguinte tipologia: 1) na hipotese de um acordo concluido de maneira totalmente auténoma,
dentro dos limites de suas competéncias, o estado federado possui a responsabilidade
exclusiva ao respeito de suas disposicOes, ou, pode-se dizer, a responsabilidade primaéria,
enquanto que o Estado federal possui uma responsabilidade subsidiaria; 2) na hipdtese de um
acordo concluido por delegacdo do Estado federal ao estado federado ou em conjunto entre
ambos, a responsabilidade decai sobre o Estado federal, enquanto que 0 membro federado fica
com uma responsabilidade subsidiaria; 3) na hipdtese de um acordo concluido pelo governo
federal em nome do estado federado, a responsabilidade é exclusiva do Estado federal; 4)
enfim, na hip6tese de um acordo concluido pelo estado federado em violacdo a suas
competéncias, este sera valido se a autoridade federal o aprovar e nulo, no caso contrario.

Nesta direcdo, aponta Oppenheim (1961, p. 503) que os membros de uma federacgéo
cometem violacBes ao direito internacional apenas na esfera de atuacdo para a qual tenham
status internacional e na qual, consequentemente, disponham de deveres proprios, de forma
que somente a analise de cada caso permitira determinar se a responsabilidade pela violagdo
ao direito internacional sera imputada ao estado federado violador ou ao Estado federal.

Embora escassamente, dizem Wouters e Smet (2001, p. 29), essa tendéncia vem se
firmando nos julgamentos das cortes internacionais, que demonstram uma forte sensibilidade
quanto a realidade dos Estados compostos e quanto & posi¢do dos entes subordinados no
direito internacional.

Tal ocorreu na Ordem da Corte de Justica Internacional no Caso LaGrand de 3 de

marc¢o de 1999, quando a Corte sustentou que:

Considera-se que a responsabilidade internacional de um Estado é invocada
pela agdo dos 6rgdos e autoridades competentes daquele Estado, o que quer
gue sejam; considera-se que os Estados Unidos devem tomar todas as
medidas disponiveis para assegurar que Walter LaGrand néo seja executado
até a decisdo final desta demanda; considera-se que, de acordo com a
informacdo disponibilizada para a Corte, a implementacdo das medidas
indicadas nesta presente Ordem recaem dentro da jurisdicdo do Governador
do Arizona; considera-se que o Governo dos Estados Unidos é
consequentemente obrigado a transmitir a presente Ordem para 0
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Governador; considera-se que o Governador do Arizona esta obrigado a agir
em conformidade com o0s compromissos internacionais dos Estados
Unidos®’.

Apesar da Corte ter reforcado que a responsabilidade internacional é exclusiva do
Estado nacional, nesta Ordem inovou ao levar em consideracdo as particularidades do sistema
federal dos Estados Unidos e chegou a fazer consideragdes diretas a um estado membro da
federacéo.

N&o se pode deixar de considerar, por fim, os casos nos quais o Estado assume a
responsabilidade no plano externo, mas ndo deixa de repassa-la no plano interno para a
entidade subnacional que descumpriu com uma obrigacgdo internacional. Tal é o que ocorre,
por exemplo, na Suica e no Canadad (WOUTERS; SMET, 2001, p. 28).

" No original: “Whereas the international responsibility of a State is engaged by the action of the competent
organs and authorities in that State, whatever they may be; whereas the United States should take all measures at
its disposal to ensure that Walter LaGrand is not executed pending the final decision in these proceeding;
whereas, according to the information available to the Court, implementation of the measure indicated in the
present Order falls within the jurisdiction of the Governor of Arizona; whereas the Government of United States
is consequently under the obligation to transmit the present Order to the said Governor; whereas the Governor of
Arizona is under the obligation to act in conformity with the international undertaking of the United States”.
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4 ESTADOS FEDERADOS E CAPACIDADE JURIDICA INTERNACIONAL

O estudo da capacidade juridica internacional de entidades locais, como 0s
municipios, ndo teve até 0 momento o destaque que o estudo da capacidade internacional de
entidades regionais, como os estados federados. Isso se deve em parte a histdrica atuacédo
internacional de determinados estados federados, como os Landers alemaes e suicos, e devido
a conjunturas internacionais, como a que levou as Republicas sob o comando da Unido
Soviética, Ucrania e Bielo Russia, a participarem como membros distintos das NacGes
Unidas.

Neste capitulo, veremos como o Estado federal é definido pela ciéncia politica e pelo
direito na concepgdo classica, e como esta classificagdo vem sofrendo mudancas para se
adaptar a realidade contemporanea. Sob a perspectiva do direito internacional publico,
acompanharemos as discussdes acerca da incorporacdo de uma clausula sobre a capacidade
para concluir tratados dos estados federados na ocasido da elaboracdo de Convencao de Viena
sobre o Direito dos Tratados. Por fim ha uma analise sobre a capacidade juridica internacional
dos Cantdes suicos e belgas. Tais entidades foram escolhidas para a analise em razdo do
reconhecimento dessa capacidade pelo direito de seus respectivos paises e pela comunidade

internacional.

4.1 Estados federados

Né&o apenas os Estados federais se distinguem um do outro, como suas subdivisdes
também n&o sdo idénticas quando se trata de fatores politicos, econdmicos e sociais; além de
fatores como etnia, nacionalidade e idioma. Sendo cada situacdo um caso especial,
encontramos variacGes entre 0os nomes das divisdes e a distribuicdo ou reparticdo dos poderes

entre estas e o poder central.
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4.1.1 Conceito classico

Sob a perspectiva classica da ciéncia politica e do direito, o Estado federal pode ser
entendido diante da contraposi¢do entre suas especificidades com as caracteristicas do Estado
unitario e da confederacdo de Estados. Para cada uma dessas duas composic¢des estatais,
encontramos uma diferenca fundamental com relagéo a organizacdo do Estado federal, no que
concerne respectivamente ao direito constitucional e ao direito internacional.

Enquanto que no Estado unitirio o poder central reserva para si maiores
competéncias em detrimento de suas partes constituintes, no Estado federal, a divisdo de
competéncias € mais ampla. Le Fur (1896, p. 47) explica que os Estados federais conservam,
com atribui¢cbes mais ou menos reduzidas, um governo central cujas decisdes atingem todos
0s membros naquilo que esta inscrito nos limites de sua competéncia, e cada membro exerce
influéncia sobre o poder central.

A diferenca entre a confederacdo de Estados e os Estados federais se faz pela
existéncia de soberania externa das partes constituintes. Isto significa que, nas confederagdes,
0S seus membros conservam a personalidade internacional, enquanto que, nas federacfes, a
personalidade das partes é cedida ao poder central.

Assim definem Silva e Accioly (2002, p. 88-89):

Confederacdo de Estados é uma associacdo de Estados Soberanos, que
conservam integralmente sua autonomia e sua personalidade internacional e,
para certos fins especiais, cedem permanentemente a uma autoridade central
uma parte de sua liberdade de acéo. [...] Estado Federal é a unido permanente
de dois ou mais Estados, na qual cada um deles conserva apenas sua
autonomia interna, sendo a soberania externa exercida por um organismo
central, isto &, pelo governo federal, plenamente soberano nas suas
atribuicdes, entre as quais se salientam a de representar o grupo nas relacdes
internacionais e a de assegurar a sua defesa externa.

Portanto, como observa Baracho (1986, p. 21), a teoria juridica do Estado federal
determina-se pelos poderes constituidos da soberania, que da personalidade juridica
internacional de direito publico a Unido; e da autonomia, que caracteriza os estados membros

como entidades federadas componentes.
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4.1.2 Modernizacao do conceito

A concepgdo cléssica do federalismo, contudo, é tradicional e ndo leva em
consideragdo as mudancas no sistema internacional, que ocasionaram importantes
transformacdes na organizacdo do Estado. Por isso, encontramos Estados unitarios que
reservam grande autonomia para suas partes constituintes, como Portugal e Espanha, e
Estados federais que dividem com seus membros federados a competéncia para manter
relacOes externas, como a Suica e a Bélgica.

A nova realidade, que abrange a crescente atuacdo das unidades federadas no plano
externo, possibilitou que novas interpretac@es da teoria do federalismo surgissem. Kugelmas e
Branco (2002, p. 163) afirmam que ha um abismo entre 0s modelos classicos de federalismo e
0 gue vem sendo concretamente praticado na experiéncia de varios paises, sugerindo que isso
se tornou um desafio as teorias historicamente consagradas ao limite de ser necessaria uma
reformulacéo destas.

Para os autores (KUGELMAS; BRANCO, 2002, p. 166), a realidade contemporanea
vem alterando amplamente os referenciais tedricos e 0os ordenamentos constitucionais, visto
que os governos subnacionais vém atuando externamente de maneira ativa em Varios paises,
mesmo no caso das circunscricdes administrativas dos paises unitarios®. Kugelmas e Branco

(2002, p.166, grifo dos autores) concluem:

Isso tem mostrado que ndo é porque as unidades federadas estdo atuando na
cena internacional, que os paises federativos estdo deixando de sé-lo, se nos
detivermos em uma definicdo rigorosa. O fato é que a realidade
contemporanea vem moldando novas relacOes entre o Estado federal e suas
unidades constituintes. Um répido panorama das relagbes exteriores dos
Estados federais tem indicado um cenario fluido e mutavel, nos quais as
possibilidades de atuagdo externa das unidades subnacionais séo distintas de
pais a pais. [...] Num certo sentido é possivel especular que alguns
pressupostos tipicos dos sistemas confederados possam estar ganhando
forca.

% Sobre esse tema, kugelmas e Simao Branco (2002, p. 166) acrescentam: “Embora o federalismo apresente em
sua estrutura uma forma de organizacéo de poder descentralizada e, talvez, mais democrética, € a forma unitaria
que continua sendo a mais adotada. O sistema unitario é caracterizado pela centralizacdo do poder politico, com
0 governo central controlando toda a vida politica do Estado. Podemos apontar entre as causas de sua vigéncia, o
tamanho diminuto da maioria dos paises, um passado de formacgdo nacional relativamente homogéneo,
sociedades com um nivel de eqiidade socioeconémica equilibrada, um controle mais efetivo da unidade
nacional, em meio a um passado de conflitos internos e por guerras e rivalidades com estados vizinhos”.
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Num sentido mais especifico, Bogeéa Filho (2001, p. 23) destaca que o direito
internacional também parece refutar a distincdo entre federacdo e confederagdo feita pela

ciéncia politica a partir da competéncia sobre politica externa:

Segundo os ensinamentos de direito internacional, uma unidade federativa
de um Estado federal pode atuar diretamente no cenério internacional e nem
por isso 0 Estado a que pertence deixard de ser uma federacdo e passara a
uma confederacdo, como indicariam os estudiosos em ciéncia politica.

A concepcgdo contemporanea de federacdo, para Bogéa Filho (2001, p. 25), tem
provocado a adaptacéo da legislacao de diversos Estados no sentido de ensejar a participacdo
de seus membros constituintes na formulacdo e na implementacdo de politicas voltadas para
0s interesses externos destas entidades federadas, visto que, 0s imperativos da
interdependéncia entre as nagOes estenderam a busca de solugdes externas para problemas
internos locais. Isto permitiu o fortalecimento do papel dos governos locais, ampliando suas
competéncias externas, pois, por serem instancias mais proximas dos cidaddos, conhecem
melhor as condicdes locais e 0 que é necessario para aumentar o bem-estar da sua populagéo.

A federacdo, portanto, é a forma de Estado que oferece melhores condi¢es a atuacéo
de suas partes constituintes, embora ndo a Unica, por assegurar na Constituicdo federal a
autonomia®® e, em muitos casos, a competéncia em matéria internacional para seus membros
federados. A partir da atuacdo internacional dos estados federados, ensejou-se uma profunda
discussdo a respeito da capacidade juridica internacional destas entidades na doutrina de

direito internacional e na elaboracéo da Convencéo de Viena sobre o Direito dos Tratados.

4.2 Estados federados e a Convencao de Viena sobre o Direito dos Tratados

A atuacdo internacional dos estados federados foi matéria de interesse e discussdo

nos pareceres da Comissdo de Direito Internacional das Nagdes Unidas nas sessdes

¥ Assim esclarece José Francisco Rezek (2008, p. 233): “dizem-se auténomas as unidades agregadas sob a
bandeira de todo Estado federal. Variam seus titulos oficiais — provincias, estados, cantBes, repUblicas — e varia,
sobretudo, o grau de sua dependéncia da unido a que pertencem”.
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preparatdrias para a assinatura da Convencdo de Viena sobre o Direito dos Tratados de
1969“°. O debate se deu sobre a capacidade para celebrar tratados destas entidades.

O primeiro, entre os quatro Relatores da Comissdo de Direito Internacional, James
Brierly, em 1950, ndo considerou a questdo dos estados membros de uma federacdo, pois
preferiu analisar a capacidade de celebrar tratados dos Estados e das organizagoes
internacionais (SALVIOLO, 2005, p. 18).

O segundo Relator, Hersch Lauterpacht (1953, p. 95), ao considerar a situacdo da
Suica, da Alemanha Federal e da entdo Unido Soviética, concluiu que ndo era necessario, ou
talvez apropriado, refutar o carater de tratado a um instrumento pela mera razdo de haver
parte neste acordo membro constituinte de um Estado federal, desde que a Constituicdo desde
Estado autorizasse suas partes constituintes a celebrarem acordos com outras unidades
federadas ou com Estados soberanos.

Para o Relator (LAUTERPACHT, 1953, p. 139), a atribuigdo do treaty-making
capacity aos membros federados deve ser feita pela lei constitucional do Estado em questéo, e
na auséncia de tal autoridade conferida pelo Estado federal, os entes federados ndo sdo
dotados de poder para concluir tratados. Lauterpacht (1953, p. 95) informa que, em geral, as
relacdes entre membros de uma federagdo tém sido consideradas pelos supremos tribunais
governadas pelo direito internacional, e assim, reconhece que os estados federados podem ser
dotados de certo grau de personalidade internacional.

Por sua vez, no Terceiro Relatorio sobre o Direito dos Tratados, Gerald Fitzmaurice
(1958, p. 24) concluiu que as unidades federadas ndo possuem capacidade para concluir
tratados, pois atuam como agentes da federacdo, sendo esta a Unica possuidora da
personalidade internacional e responsavel pelo tratado e por sua implementacao,

Por fim, o quarto Relator, Humphrey Waldock (1962, p. 37), afirmou que, embora
em certos tipos de federacdo, acordos entre as partes constituintes possam parecer similar a
tratados, ndo parece ser apropriado classificar esses acordos como um exercicio da capacidade
internacional para celebrar tratados; mas que por outro lado, talvez possa ser ir muito longo

em direcdo contraria, negar toda e qualquer possibilidade de uma capacidade para celebrar

0 Estabelecida em 1948, a Comissdo de Direito Internacional analisa e opina sobre o desenvolvimento e a
codificagdo do direito internacional. A Comissdo conta com 34 membros eleitos para um mandado de cinco anos
e realiza sessdes anuais em Genebra, na Suica. Na sua primeira sessdo, em 1949, a Comissdo deu grande
prioridade para a codificacdo do Direito dos Tratados, que foi matéria da segunda, terceira, oitava e da 13" a 18’
sessfes em 1950, 1951, 1956, 1959 e de 1961 a 1966. A Comissao indicou sucessivamente J. L. Brierly, Hersch
Lauterpacht, Gerald Fitzmaurice e Humphrey Waldock como os Relatores Especiais para esse assunto na
primeira, quarta, sétima e 13% sessdes em 1949, 1952, 1955 e 1961, respectivamente. Disponivel em:
<www.un.org/law/ilc/index.htm>. Acesso em: 15 ago. 2006.
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tratado independente para o estado componente de uma federacdo, especialmente naqueles
casos nos quais a legislacdo constitucional e Estados estrangeiros reconhecem o estado
federado como possuidor de certa medida de personalidade internacional. O relator ainda
indica que os exemplos embora ndo sejam numerosos, sdo importantes para o direito dos
tratados.

Destas discussdes resultou que a redagéo preliminar da Convencao de Viena sobre o
Direito dos Tratados de 1962 (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 1962c, p. 164)
era explicita ao reconhecer a capacidade para celebrar tratados dos membros de uma

federacdo em seu art. 3°:

Capacidade para celebrar tratados

1. Possuem capacidade para celebrar tratados segundo o direito
internacional, o Estado e demais sujeitos de direito internacional;

2. Em um Estado federal, a capacidade dos membros da unido federal para
celebrar tratados depende da constituicdo federal;

3. No caso das organizacOes internacionais, a capacidade para celebrar
tratados depende da constituicdo da organizagdo em questéo‘”.

O artigo suscitou divergéncias. Uma passagem da discussao a respeito de tal artigo
descrita no Relatério Final da 14" sessdo da Comissdo de Direito dos Tratados
(ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 1962a, p. 164) pode elucidar melhor as

questdes que se levantaram sobre o assunto:

Acordos entre dois membros de uma Federacdo tém certa similaridade com
tratados internacionais e, em alguns casos, certos principios do direito dos
tratados tém sido aplicados a eles por analogia. Contudo, esses acordos
operam com o regime constitucional do Estado federal, e coloca-los
expressamente nos termos deste artigo poderia trazer conflitos entre o direito
internacional e o direito interno. [...] Mais frequentemente, o poder de
celebrar tratados é exclusividade do Governo federal, mas ndo héa regras de
direito internacional que proiba os membros federados de serem investidos
do poder de celebrar tratados com outros Estados™*.

* No original: “Capacity to conclude treaties 1. Capacity to conclude treaties under international law is
possessed by States and by other subjects of international law. 2. In a federal State, the capacity of the member
states of a federal union to conclude treaties depends on the federal constitution. 3. In the case of international
organizations, capacity to conclude treaties depends on the constitution of the organization concerned”.

* No original: “Agreements between two member States of a federal State have a certain similarity to
international treaties and in some instances certain principles of treaty law have been applied to them by analogy.
However, those agreements operate within the legal regime of the constitution of the federal State, and to bring
them expressly within the terms of the present articles would be to risk a conflict between international and
domestic law. [...] More frequently, the treaty-making capacity is vested exclusively in the federal Government,
but there is no rule of international law which precludes the component States from being invested with the
power to conclude treaties with third States”.
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Em virtude de tais divergéncias, em 1965, o art. 3° do projeto (ORGANIZACAO
DAS NACOES UNIDAS, 1965, p. 245) foi reescrito:

Capacidade dos Estados para celebrar tratados

1. Todo Estado possui capacidade para celebrar tratados;

2. A capacidade dos estados membros de uma unido federal para celebrar
tratados depende da constituicdo federal®,

Com diferentes argumentacgdes, 0s juristas presentes nas discussdes votaram pela
supressdo do artigo. Gilberto Amado (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 1965, p.
246), representante brasileiro, opinou que ndo se tratava de uma convencgdo a respeito da
capacidade internacional dos estados membros de uma federacdo, mas dos proprios Estados.
O representante austriaco, Alfred Verdross (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS,
1965, p. 245), por sua vez, argumentou que a capacidade de um membro federado néo
depende da Constituicdo federal, mas do direito internacional, pois a capacidade para celebrar
tratado é dependente do efetivo poder para isso.

Um novo projeto da Convencéo sobre o Direito dos Tratados foi proposto em 1966 e
0 artigo sobre a capacidade para celebrar tratados, transformado em art. 5 (ORGANIZACAO
DAS NACOES UNIDAS, 1966, p. 178), teria uma nova redagao:

Capacidade dos Estados para celebrar tratados

1. Todo Estado possui capacidade para celebrar tratados;

2. Estados membros de uma unido federal podem possuir capacidade para
concluir tratados se essa capacidade for admitida pela constituicdo federal, e
dentro dos limites por ela descritos™*.

No entanto, o assunto continuou divergente. A delegacdo austriaca chegou a propor a
inclusdo de um novo paragrafo, que estabeleceria a obrigacédo internacional para que as unifes
federais confirmassem ou aprovassem os poderes de seus membros constituintes quando estes

fossem parte em um tratado, de forma a liberar a outra parte da delicada tarefa de examinar o

** No original: “Capacity of States to conclude treaties 1. Capacity to conclude treaties is possessed by every
State. 2. The capacity of member States of a federal union to conclude treaties depends on the federal
constitution”.

** No original: “Capacity of States to conclude treaties 1. Every State possesses capacity to conclude treaties. 2.
States members of a federal union may possess a capacity to conclude treaties if such capacity is admitted by the
federal constitution and within the limits there lay down”.
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direito interno do Estado federal a qual pertenceria o estado membro (SALVIOLO, 2005, p.
23).

No texto final da Conferéncia de Viena de 1969, tal artigo foi definitivamente
excluido. Entretanto, a sua exclusdo ndo pode ser vista como a rejeicdo de possibilidade de
existéncia de capacidade internacional dos entes federados.

Dentre os varios motivos que podemos encontrar para explicar a supressao deste
paragrafo da redacéo final da Convencao, podemos mencionar os citados por Lissitzyn (1968,
p. 22), para quem nenhum relator negou que os membros de um Estado federal possam
possuir treaty-making capacity; mas havia controvérsias sobre a base legal desta capacidade
(se de direito constitucional, de direito internacional, ou de ambos), sobre a formulagdo da
clausula e sobre a conveniéncia de se fazer referéncia expressa sobre membros federados
numa convengao que tinha a finalidade de normatizar acordos entre Estados.

Afinal, a prépria Convencgdo de Viena sobre Direito dos Tratados de 1969 esclarece
no art. 3', que regula os acordos feitos entre os Estados e outros sujeitos de direito
internacional, que outras entidades podem possuir a capacidade para celebrar tratados
(ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 1969):

O fato de a presente Convencdo ndo se aplicar a acordos internacionais
concluidos entre Estados e outros sujeitos do Direito Internacional, ou entre
estes outros sujeitos do Direito Internacional, ou a acordos internacionais
gue ndo sejam concluidos por escrito, ndo prejudicara:

a) a eficécia juridica desses acordos;

b) a aplicacdo a esses acordos de quaisquer regras enunciadas na presente
Convencdo as quais estariam sujeitos em virtude do Direito Internacional,
independentemente da Convencéo;

c) a aplicacdo da Convencdo nas relacbes entre Estados, reguladas em
acordos internacionais em que sejam igualmente partes outros sujeitos do
Direito Internacional.

Lauterpacht (1953, p. 95) explica que, embora o termo “Estado” usado no art. 1° da
Convencao® deva ser considerado uma referéncia em primeiro lugar a acordos concluidos
entre Estados totalmente independentes, ndo se trata de um impedimento juridico
internacional para outras comunidades que sdo costumeiramente chamados de estados, como
os estados federados, em decorréncia de sua coesdo politica, autonomia interna e status

histérico concluam tratados governados pelo direito internacional. Ndo obstante, quando este

*® Art. 1° da Convencéo de Viena sobre o Direito dos Tratados de 1969 diz que “A presente Convencao aplica-se
aos tratados entre Estados”.
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estado subordinado ou dependente pretende concluir um tratado em discordancia com as
obrigacdes e acordos internacionais que limitam sua capacidade contratual, esse instrumento

pode ser considerado nulo por causa de sua incapacidade.

4.3 Capacidade juridica internacional de estados federados

Conforme visto no capitulo anterior, diversos autores concordam que os estados
federados podem possuir capacidade juridica internacional, desde que tenham competéncias
para atuar no exterior e que de fato estabelecem relagdes com a comunidade internacional.

Veremos como alguns paises e a comunidade internacional lidam com o
reconhecimento da capacidade juridica internacional dos estados federados. O caso de maior
destaque é o da Suica, pois possui uma longa tradicdo confederalista. A Bélgica se constitui
em um exemplo recente de pais que reformou sua Constituicdo para permitir que suas partes
constituintes possam estabelecer relagdes exteriores.

Podemos citar outros exemplos de paises, mesmo que nem todos se constituam em
federacbes, que de alguma forma autorizam seus membros constituintes a estabelecerem
relacBes com o exterior, como Africa do Sul, Alemanha, Argentina, Australia, Austria, Brasil,
Canada, China, Espanha, Estados Unidos, Franca, india, México, Portugal, Reino Unido,

Russia e Venezuela.

4.3.1 Cantdes suicos

Em 12 de setembro de 1848, a Suica promulgou uma Constituicdo federal, para
assegurar a independéncia da patria contra o estrangeiro, manter a ordem e a tranquilidade
interior, proteger a liberdade e o direito dos confederados e aumentar a prosperidade comum
(LEJEUNE, 1984, p. 87).

Por sua origem histérica de estados confederados, os 26 cantbes que compdem a
republica democrética da Suica preservam grande autonomia e, segundo o art. 3° do texto
constitucional atual (SUICA, 1999), datada de 18 de abril de 1999, “sdo soberanos, desde que
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sua soberania ndo seja limitada pela Constituicdo federal, e exercem todos os direitos ndo
delegados & Confederacao™*®.
Em relacdo as relacdes dos cantdes com o estrangeiro, o art. 56 anuncia que (SUICA,

1999):

1. Os cantBes podem concluir tratados com entidades estrangeiras dentro dos
limites de sua competéncia.

2. Estes tratados ndo devem ser contrarios ao direito e aos interesses da
Confederacdo, nem ao direito dos outros cantdes. Antes de concluir um
tratado, o cantdo deve informar a Confederacéo.

3. Os cantBes podem tratar diretamente com autoridades estrangeiras de
hierarquia inferior, nos demais casos, as relacbes dos cantbes com o
estrangeiro se efetuardo por intermédio da Confederacdo .

Atribuidos de competéncia para acordar com 0 estrangeiro, 0s cantbes suicos
firmaram diversos acordos internacionais, entre os quais Lejeune (1984, p. 110) cita, entre
1940 e 1981: 24 acordos ou declaracdes de reciprocidade concluidos com o Principado de
Liechtenstein; 4 tratados firmados com o Land alemdo de Bade-Wurtemberg; 6 acordos
bilaterais entre o Cantfo de Vaud e a Gri-Bretanha, a Africa do Sul, a Australia, o Canada, o
Sri Lanka e a Nova Zelandia; 3 convencgdes assinadas com a Alemanha; 3 declaracdes
trocadas com a Austria; 3 acordos com a Franca; uma declaracdo trocada com Israel; 2
convencdes com a Santa Sé; e 1 convengdo com as Nagdes Unidas.

Diante da disposicdo constitucional da competéncia para concluir acordos
internacionais e da celebracdo de diversos acordos com outros sujeitos de direito

internacional, fica reconhecia a capacidade juridica internacional dos cantBes suicos.

4.3.2 Cantdes belgas

* No original: “Art. 3 - Les cantons sont souverains en tant que leur souveraineté n’est pas limitée par la
Constitution fédérale et exercent tous les droits qui ne sont pas délégués a la Confédération”.

*" No original: “Art. 56 - 1) Les cantons peuvent conclure des traités avec I’étranger dans les domaines relevant
de leur compétence. 2) Ces traités ne doivent étre contraires ni au droit et aux intéréts de la Confédération, ni au
droit d’autres cantons. Avant de conclure un traité, les cantons doivent informer la Confédération. 3) Les cantons
peuvent traiter directement avec les autorités étrangéres de rang inférieur; dans les autres cas, les relations des
cantons avec I’étranger ont lieu par I’intermédiaire de la Confédération”.
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O reconhecimento do treaty-making capacity dos componentes federados da Bélgica
é resultado de um longo processo, ligado ao processo de transformacdo do pais da forma
unitaria para a federal.

As reformas do Estado iniciaram-se em 1970, quando foram criadas trés regides
com competéncias para lidarem com certas areas da esfera econdmica, e trés comunidades,
com competéncias para tratarem da area cultural e de educacdo, incluindo a cooperacédo
internacional nestes campos (WOUTERS; SMET, 2001, p. 7).

No entanto, formalmente, o poder para celebrar tratados permanecia ainda uma
prerrogativa do governo central. Essa situagdo se modificou somente com a terceira reforma
do Estado em 1988, quando a capacidade das Comunidades para assinar acordos
internacionais dentro das suas competéncias foi reconhecida (WOUTERS; SMET, 2001, p. 7).
H& que se notar que por falta de regulamentacdo, essa capacidade ndo teve aplicacdo na
pratica por algum tempo.

Foi apenas em 1993, com a quarta reforma do Estado, que o treaty-making power das
Comunidades e das Regides foi de fato estabelecido. A reforma visava dar mais autonomia as
entidades federadas e eliminar o “déficit democratico”, definido como a falta do controle
parlamentar sobre a assinatura de tratados pelos governos, garantindo a coesdo das relagdes
externas da Bélgica (WOUTERS; SMET, 2001, p. 8).

O art. 167, par. 1°, 2" e 3" da Constituicio (BELGICA, 2005) estabelece que:

1. O rei conduz as relagBes internacionais, sem prejuizo das competéncias
das comunidades e regides de desenvolverem a cooperagdo internacional,
incluindo a celebracdo de tratados, cujas matérias estdo dentro das suas
competéncias estabelecidas pela Constituicdo e em razdo desta.

2. O Rei conclui os tratados, a excecdo daqueles que versam sobre matéria
disposta no paragrafo 3. Esses tratados somente terdo efeito apds a
aprovacdo das Camaras.

3. Os governos das comunidades e das regides em conformidade com o
artigo 121 concluem, cada um para aquilo que lhe interessa, tratados sobre
matéria de competéncia de seus Conselhos. Esses tratados somente terdo
efeito apos a aprovacéo do Conselho®.

* No original: “Art. 167 § 1*. Le Roi dirige les relations internationales, sans préjudice de la compétence des
communautés et des régions de régler la coopération internationale, y compris la conclusion de traités, pour les
matieres qui relévent de leurs compétences de par la Constitution ou en vertu de celle-ci. § 2. Le Roi conclut les
traités, & I'exception de ceux qui portent sur les matiéres visées au § 3. Ces traités n'ont d'effet qu'apres avoir recu
I'assentiment des Chambres. § 3. Les Gouvernements de communauté et de région visés a l'article 121 concluent,
chacun pour ce qui le concerne, les traités portant sur les matieres qui relévent de la compétence de leur Conseil.
Ces traités n'ont d'effet qu'apreés avoir recu lI'assentiment du Conseil”.
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A Constituicdo belga, entdo, determina que o governo federal ndo pode concluir
tratados sobre matérias de competéncia das Comunidades ou das Regides, pois reversa o
treaty-making power para cada componente da federacdo apenas aquilo que concerne as
competéncias internas de cada um. Em outras palavras, explicam Wouters e Smet (2001, p. 8),
a Constituicao extrapola a divisdo interna das competéncias para o plano internacional de uma
forma paralela: o Rei, as Comunidades e as Regides podem celebrar tratados nos assuntos
referentes as suas respectivas competéncias legislativas. Este principio é conhecido como “in
foro interno, in foro externo”.

Entretanto, Wouters e Smet (2001, p. 10) advertem que uma completa separacéo da
politica nos niveis da federacao e dos entes federados ndo é possivel, nem mesmo é desejavel.
Isto por que os tratados, em geral, lidam com assuntos que vao além da esfera de competéncia
exclusiva de cada autoridade, possuindo assim uma natureza mista. Desta forma, sdo comuns
a cooperacéo vertical, entre as autoridades federal e federada, e a cooperacao horizontal, entre
as autoridades federadas.

Para diminuir os riscos de incoeréncia nas acdes externas entre o governo federal e as
entidades federadas, foi criado um 6rgdo de concertacdo para as Relagdes Internacionais
(WOUTERS; SMET, 2001, p. 14). Além disso, o art. 167, par. 2° e 3" da Constitui¢do
(BELGICA, 2005) prevé que nenhum tratado tera validade sem a aprovacdo da respectiva
casa legislativa, seja do Governo federal, das Comunidades ou das Regides.

Portanto, a respeito do reconhecimento externo da capacidade internacional das
entidades federadas belgas, a Constituicdo do pais fornece uma consistente base para o seu
estabelecimento, uma vez que, proibindo o governo federal de fazer acordos dentro da esfera
de competéncias dos componentes federados, obriga os demais sujeitos a negociarem com as
altimas (WOUTERS; SMET, 2001, p. 12). Verificamos, entdo, que o reconhecimento da
capacidade internacional dos estados federados belgas tem se consolidado na esfera
internacional pelos diversos tratados concluidos por Estados estrangeiros com as
Comunidades e Regibes da Bélgica. Wouters e Smet (2001, p. 12) citam alguns exemplos,
como o tratado entre a Comunidade Flamenga e a Holanda sobre cooperacdo nas areas de
cultura, educagéo, ciéncia e bem estar social de 17 de janeiro de 1995; tratado entre o
Governo Flamengo e o Governo da Republica da Africa do Sul sobre cooperagdo nas areas de
cultura, ciéncia, tecnologia e esportes de 28 de outubro de 1996; acordo de cooperacgdo entre o
Governo da Republica da Bolivia, 0 Governo da Comunidade Francesa e o Governo da
Regido da Valonia de 18 de maio de 1999.
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5 MUNICIPIOS E CAPACIDADE JURIDICA INTERNACIONAL

O estudo acerca da capacidade juridica internacional dos municipios se faz presente
na atualidade diante do crescimento das relagdes externas mantidas por essas unidades. Esse
movimento se tornou comum nas Ultimas décadas em virtude dos fendmenos da globalizacao
e da integracao regional, que colocou novos desafios para a administracao local.

Os municipios, ou entidades locais de governo, tém se destacado na conducdo da
paradiplomacia, pois apresentam grande dindmica nas relacdes internacionais em
diversificados aspectos, como politico, cultural e econémico.

N&o apenas cidades de grande porte tém participacdo no cenario internacional, mas
também cidades de médio e pequeno porte buscam apoio externo, seja para conseguir
financiamentos, investimentos, promoc¢ado do turismo e comércio ou para gerenciar problemas
fronteiricos.

Estudiosos de diversas areas das ciéncias sociais, como sociologia, ciéncia politica,
economia, geografia e relacBes internacionais, passaram a analisar largamente a realidade das
cidades, contudo, no direito internacional as cidades tém tido um papel muito reduzido que
ndo acompanha satisfatoriamente a evolucdo das cidades e seu protagonismo no atual mundo
globalizado.

Entretanto essa situacdo esta mudando, e 0s municipios estdo conquistando
progressivamente um status juridico independente de seus Estados no direito internacional.
Isto vem ocorrendo principalmente a partir do fim do século XX, quando a comunidade
internacional passou a regular diversas relacGes externas estabelecidas pelas entidades locais
em tratados e programas de organizagdes internacionais, conferindo as entidades locais
direitos e deveres no plano internacional.

Transformagdes importantes tém ocorrido também nas legislagdes internas de alguns
Estados, no sentido de autorizar e regular a atividade externa dos governos locais e demais
entidades subnacionais. A essas entidades tém sido conferidas competéncias em matéria de
relacdes externas e, como intentamos demonstrar, a exemplo dos estados federados, podem ter
sua capacidade juridica internacional reconhecida.

Neste capitulo veremos as abordagens do direito internacional a respeito dos
municipios, caracterizando a excepcionalidade das cidades internacionalizadas e as
especificidades das Cidades-Estados, e dando énfase a nova abordagem que os estudiosos do

direito internacional passaram a dar as cidades século XXI, um enfoque aos municipios



70

subordinados a legislacdo nacional de seus Estados e cada vez mais atuantes na cena politica e
juridica internacional. Veremos algumas normas de direito internacional que conferem
protagonismo, direitos e deveres as localidades, como a Agenda 21, a Carta Mundial de
Autonomia Local e a Convengdo de Madri sobre Cooperacdo Transfronteirica e seus
Protocolos Adicionais.

Por fim, propde-se que a abordagem sobre o status juridico internacional dos
municipios seja feita com base nas doutrinas de direito internacional publico sobre os estados
federados. Serdo apresentados exemplos que demonstram que municipios como Buenos Aires
e Barcelona possuem a capacidade juridica internacional. A escolha de tais cidades se deve a
proeminente atividade que cultivam com a comunidade internacional e por terem reguladas

competéncias de direito interno para exercerem tais atividades externas.

5.1 Municipios

Os municipios, assim como os estados federados, sdo divisdes geograficas e
administrativas internas de um Estado. Apesar de receberem denominagdes diferenciadas em
cada pais, caracterizam-se por ser o poder local, ou seja, a instdncia administrativa mais
proxima dos cidadaos.

Para o nosso estudo, duas caracteristicas devem ser ressaltadas: a personalidade

juridica de direito publico interno e a autonomia administrativa.

5.1.1 Personalidade de direito interno

A personalidade de direito publico interno € um fator importante, pois é o marco de
existéncia juridica da entidade local. Ou seja, 0s municipios s6 existem em fun¢do da vontade
legislativa e administrativa do Estado. Sendo assim, € a legislacdo central que determina as
competéncias do municipio e que pode conferir ou autorizar a competéncia para estabelecer

relacdes externas com outras entidades.
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5.1.2 Autonomia administrativa

A autonomia administrativa é definida por Castro (2005, p. 34) como a aptiddo para
se governar livremente, o poder de fazer suas préprias leis e a capacidade de determinar seus
orgdos de representacdo. Esta caracteristica ¢ fundamental, pois sem ela os governos locais

ndo tém a liberdade para decidir desenvolver atividade internacional.

5.2 Municipios e a teoria de Direito Internacional Publico

Os municipios tém sido tratados no direito internacional, em geral, como
componentes indistinguiveis de seus paises, sem significativo status juridico independente.
Em casos excepcionais, as cidades foram consideradas independentes do Estado e colocadas
sob a jurisdicdo direta da comunidade internacional, sdo as chamadas cidades livres e
territorios internacionalizados. Em outros casos incomuns, as cidades adquiram status juridico
totalmente independente do Estado e consideradas elas mesmas soberanas, reconhecidas como
sujeitos de direito internacional, sdo as Cidades-Estados.

Cada uma dessas abordagens sobre o status legal das cidades rejeita a terceira
abordagem que esta surgindo, preconizada por Frug e Barron (2006): que a relacdo juridica
domeéstica entre as cidades e seus Estados € ela prépria uma matéria de regulamentacéo
juridica internacional. Esta relacdo foi chamada pelos autores como direito local

internacional®.

5.2.1 Cidades-Estados

As Cidades-Estados tém um territorio que compreende os limites de uma cidade e

possuem status juridico independente, sdo consideradas micro-paises, pois como define Frug

** No original: “international local government law”.
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e Barron (2006), cidades que ndo sdo mais controladas por um Estado superior sdo Estados
em seu proprio direito.

Singapura é o exemplo mais proeminente de uma Cidade-Estado. Empossada de
direitos e deveres internacionais, é reconhecida como Estado precisamente porque ndo ha
governo acima dela (FRUG; BARRON, 2006).

5.2.2 Cidades internacionalizadas

A internacionalizacdo de cidades foi uma solucdo encontrada em periodos
conflituosos, principalmente no século XX, para solucionar disputas territoriais e amenizar a
tensdo entre as grandes poténcias da época. Essa solucdo produziu regimes juridicos
diversificados e especificos, como explica Dinh, Daillier e Pellet (2003, p. 468), com a
caracteristica comum de fundamentarem-se no principio da neutralizacdo, da autonomia
administrativa sob controle internacional e da insuficiente independéncia frente aos Estados
correspondentes para lhes permitir reivindicar a qualidade de Estados soberanos™.

As cidades internacionalizadas estdo situadas historicamente e ndo se constituem no
foco deste trabalho, mas sdo importantes para demonstrar que o direito internacional nédo

ignorava completamente a existéncia das cidades no regime juridico internacional. Nas

%0 Segundo Dinh, Daillier e Pellet (2003, p. 468-467), as cidades internacionalizadas foram as seguintes:
Cracdvia, considerada cidade livre pelo Tratado de Viena de 1815 e submetida & administracdo conjunta da
Austria, Prassia e Russia, por motivo de reivindicacao territorial, seu regime juridico internacional se extinguiu
com uma nova partilha entre as partes; Danzigue, foi separada da Alemanha pelo Tratado de Versalhes, em
1919, para servir de porto ao Estado Polaco e considerada cidade livre sob administracdo da Liga das NacGes,
Seu regime juridico internacional foi finalizado com a Segunda Guerra Mundial e apés 1945 a cidade foi
incorporada ao territorio da Polénia; Tanger, internacionalizada em 1923 e controlada por um diretério formado
pela Franca, Reino Unido e Espanha, devido a disputas de col6nias, seu regime juridico internacional
desapareceu, em 1956, com o exercicio por Marrocos de seu direito & autodeterminacdo; Trieste, cidade
portuério natural da Europa Danubiana para o Mediterraneo ocidental, foi internacionalizada com o Tratado de
Paz da Italia de 1947 para neutralizar a disputa entre Italia e lugoslavia, e colocada sob a administracdo do
Conselho de Seguranga das Nacbes Unidas. Em 1954, com o Tratado de Londres, realizou-se uma partilha
territorial cléassica entre os dois paises; Mostar, capital da Herzegovina, vivenciou sangrentos conflitos entre
muculmanos bdsnios, croatas e sérvios; foi posta sob a administracdo da Unido Europeia depois de um acordo
em 1994 entre a Unido Europeia, a Unido da Europa Ocidental, a Bdsnia-Herzegovina e as autoridades locais
representando a diversidade étnica. A supervisdo internacional terminou apenas em 1997; Jerusalém teve
diversas resolugdes das Nacbes Unidas a partir de 1947 preconizando um regime de internacionalizacdo da
cidade ou dos lugares santos, sem, contudo, conseguir éxito.
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palavras de Frug e Barron (2006), “nestas ocasifes, 0 direito internacional reconheceu as

cidades como pessoas legais, sem reconhecé-las como Estados™.

5.2.3. Direito local internacional

O enfoque juridico sobre os municipios no direito internacional comegou a mudar a
partir da década de 80, quando os textos normativos passavam a levar em consideragdo o
papel das localidades para o desenvolvimento econémico e social dos Estados. Nos anos 90, o
status juridico internacional das cidades se fortaleceu com a realizacdo de projetos
promovidos por organizac¢Oes internacionais, cujos principais executores Sd0 0S governos
locais. Mas foi apenas na corrente década que o papel dos municipios no direito internacional
passou a ser estudado e sistematizado pela academia.

O precursor desta mudanca € um artigo de Frug e Barron intitulado “International
local government law”, publicado em 2006, no qual os autores dd&o um panorama das
atividades legais das localidades no cenério internacional e demonstra como o direito
internacional influencia esta atividade a partir do direito interno.

Os autores (FRUG; BARRON, 2006) explicam que as cidades ndo sdo livres para
fazer o que quiserem, uma vez que devem exercer o poder somente dentro dos quadros legais
que os Estados nacionais ou outras entidades subnacionais criam para elas. Estes quadros
juridicos sdo chamados de direito local e funcionam de forma que 0s governos nacionais ou
subnacionais decidem se 0s governos municipais sao eleitos ou nomeados; ditam se as cidades
podem agir de forma independente ou apenas com a aprovacgao expressa do governo superior;
especificam que servicos serdo fornecidos pelo governo local e os que serdo fornecidos por
outros governos.

Contudo, Frug e Barron (2006) advertem que “esta forma tradicional de criacdo do
direito local esta mudando”. Isto porque, os Estados ao negociarem acordos de comércio
internacional, os tribunais internacionais ao arbitrarem disputas comerciais, relatores das
Nacdes Unidas ao investigarem o cumprimento das obrigacGes dos direitos humanos, e

instituicbes financeiras internacionais ao formularem politica de desenvolvimento,

*1 No original: “On occasion, international law has recognized cities as legal persons without also recognizing
them as states”.
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comecaram a manifestar interesse na relacdo juridica entre as cidades e seus governos
nacionais; e mais, as proprias cidades comecaram a utilizar as institui¢cbes internacionais para
redefinir o ambito das suas competéncias legais nacionais. Como resultado, Frug e Barron

explicam a nova abordagem a respeito das cidades (2006):

Um conjunto de normas juridicas e regulamentos internacionais voltados
para as cidades estdo formando o que chamamos de — a fim de enfatizar a
sua novidade e abrangéncia — direito local internacional. O direito local
internacional terd efeitos profundos sobre o status juridico das cidades
globais e, portanto, sobre o tipo de cidades que o mundo vai ter. Por essa
razdo, a sua emergéncia levanta questfes fundamentais sobre quem deve
determinar o quadro juridico em que as cidades funcionam e no que esse
quadro deve consistir®.

O estudo do direito local internacional enfatiza o papel das cidades como
simultaneamente subordinadas aos governos nacionais e atores internacionais independentes.
Complementam Frug e Barron (2006) que a era da invisibilidade das cidades no ambito do
direito internacional estd chegando ao fim, pois o direito internacional estid cada vez mais
penetrando no Estado a fim de regular diretamente as acdes dos governos subnacionais; e ao
fazé-lo, esta também tentando redefinir a situacdo juridica das cidades vis-a-vis aos governos
subnacionais e ao proprio governo central.

Em outras palavras, o direito internacional estd comegando a tratar a cidade como um
nivel distinto de governo que pode ser separadamente um alvo de transformacéo juridica. Em
parte, esta alteracdo resulta da aceleracdo da interdependéncia global e das amplas mudancas
jurisprudenciais da classica concepcdo do direito internacional, que vdo em direcdo a uma
crescente atencdo internacional para as entidades subnacionais em vez de dar atencdo somente
aos Estados nacionais. Mas a mudancga também é produto dos esforgos das proprias cidades,
das acOes das organizacdes de direitos humanos e das instituicdes financeiras internacionais e
do enunciado dos recentes acordos internacionais (FRUG; BARRON, 2006).

Analisando o direito local internacional, Felipe Miguel (2007, p. 28) avalia que ele
tem quatro eixos principais: a) as cidades como administradoras publicas vinculadas por

normas internacionais; b) as cidades como objeto de regulacdo pelo direito internacional e

52 No original: “As a result, a set of international legal rules and regulations for cities is emerging that — in order
to emphasize its novelty and comprehensiveness — we call international local government law. International local
government law is likely to have profound effects on the legal status of the world's cities and, therefore, on the
kind of cities the world will have. For that reason, its emergence raises fundamental questions about who should
determine the legal framework within which cities operate and what that framework should be”.
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pelas organizagdes internacionais; c¢) as cidades como incipientes sujeitos de direito
internacional; d) as (redes de) cidades como atores politicos internacionais.

As cidades como incipientes sujeitos de direito internacional, desenvolve o autor
(FELIPE MIGUEL, 2007, p. 31):

[...] ndo se trata de que lhes sejam imputadas obrigacbes pelo direito
internacional, trata-se de que as cidades voluntariamente assumem um papel
ativo em determinadas relag@es internacionais. Em que pese que na estrita
ortodoxia das competéncias estabelecidas nas constitui¢es ndo disponham
sobre politica exterior, de fato os municipios a praticam e participam em
determinados tipos de relagdes internacionais.

Esta participacdo, descreve Felipe Miguel (2007, p. 31), inclui a abertura de
escritorios de representacdo em outros paises (destinadas a fomentar o comércio e o turismo),
ou formulas com pouca transparéncia juridica (aprovacdo das declaragdes de
desnuclearizacdo, de rejeicdo de guerra, etc.), mas também, a “ratificacdo” por cidades como
Sao Francisco ou Los Angeles da Convencdo da ONU sobre a eliminagdo de todas as formas
de discriminagéo contra a mulher, ou mesmo a assinatura por Seattle e Salt Lake do Protocolo
de Kyoto (nenhum desses instrumentos internacionais foi ratificado pelos Estados Unidos).
Muitas cidades, que normalmente tém problemas ambientais muito graves, e diferentes do
ambiente natural, comprometeram-se com uma politica ambiental prépria, diferente daquela
dos Estados a que pertencem, e por vezes contraditoria.

Um fato indicativo da mudanca na abordagem do direito internacional publico sobre
o status legal dos municipios é o lancamento do livro “Internacional Legal Personality” de
Fleurs E. Johns®® em 2010, que retine artigos de autores renomados sobre a personalidade
juridica internacional, o qual traz, no capitulo 2 “States, Peoples and Cities”, um artigo de
Yishai Blank, “The city and the world”, descrevendo a atuacdo das cidades no direito
internacional.

Para Blank (2006b, p. 869), nos altimos anos:

as cidades se tornaram objetos de regulamentacdo internacional e
transnacional, e também comecaram a impor normas e padrbes legais
internacionais. Essa transformacdo € parte de uma ordem global emergente
gue reconfigura as cidades e as utiliza para conseguir avangar nos
compromissos, as vezes ideoldgicos e politicos. Embora haja uma
florescente literatura sobre globalizacdo das cidades, ela tem ignorado a
dimensdo legal desse processo. [...] E embora haja uma crescente literatura

%3 JOHNS, Fleurs E. International Legal Personality. Londres: Ashgate, 2010.
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sobre a ascensdo de atores ndo-estatais no direito e na politica internacional,
ela tem negligenciado a emergéncia das cidades como agentes
independentes. [...] As cidades estdo conquistando um status independente e
estdo funcionando como veiculos pelos quais as normas globais alcancam os
individuos e as comunidades. [...] Essa funcdo das cidades é crucial devido a
sua especial caracteristica de comunidades organizadas onde o lugar nao é
apenas imaginado, mas vivido®.

Embora Blank (2006b, p. 887) admita que atualmente as cidades ndo possuem
personalidade legal no sistema formal de direito internacional, pois esse reconhecimento
parece incompativel com o corrente entendimento do papel das localidades no Estado, o autor
constata que esse entendimento estd mudando.

Nas palavras de Blank (2006b, p. 891):

Apesar da recusa explicita em reconhecer diretamente as localidades como
pessoas juridicas, durante os Ultimos 50 anos (e especialmente durante as
Gltimas trés décadas), o direito internacional comecou a acomodar as
localidades em varias maneiras que estdo em clara oposi¢cdo a negativa
doutrinaria da personalidade juridica. O direito internacional sobrecarregou
as localidades com obrigagdes. As localidades tornaram-se objetos de
regulacdo global, internacional e transnacional. Os governos locais tém
assumido o papel de impor normas e padrBes internacionais, e ganharam
influéncia como entidades politicas na cena politica mundial®®.

Para o autor (BLANK, 2006b, p. 871), a atividade legal dos governos locais mostra
uma profunda mudanga na funcdo juridica das localidades nas esferas nacional e
internacional. As atividades mais significativas incluem, em primeiro lugar, o estabelecimento
de agéncias das Nacdes Unidas que estdo centradas em torno das questfes da autonomia local
e descentralizacdo de poderes, incluindo a formulacdo de um projeto de Carta Mundial. Em

segundo lugar, as localidades internalizam normas internacionais em seus sistemas legais

* No original: “Over the past two decades cities have become objects of international and transnational
regulation, and they have also begun enforcing international legal norms and standards. This transformation is
part of an emerging global order that reconfigures cities and utilizes them in order to advance various, often
conflicting ideological and political commitments. While there is a burgeoning body of literature on the
globalization of cities, that literature has ignored the legal dimension of this phenomenon. [...] And while there
is a growing body of literature dealing with the rise of non-state actors in international law and politics, that
literature has overlooked the emergence of cities as independent agents. [...] Cities are gaining independent
status and are functioning as vessels through which world norms reach individuals and communities. [...] This
function of cities is crucial because of their special characteristics as democratically organized communities in
which place is not only imagined, but lived”.

% No original: “Despite its explicit refusal to directly acknowledge localities as legal persons, during the past
fifty years (and especially during the past three decades), international law began accommodating localities in
various manners that are in clear opposition to the doctrinal lack of legal personality. International law burdened
localities with duties. Localities became objects of global, international, and transnational regulation. Local
governments have assumed the role of enforces of international norms and standards, and they gained influence
as political entities in the world political stage”.
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locais e fazem cumprir tais normas. Em terceiro lugar, numerosas associa¢Oes que
representam os governos locais em projetos de governanca global comecam a aparecer. E, por
Gltimo, 6rgaos administrativos e judiciais que regulam as relacdes entre municipios e Estados
se tornam mais proeminentes.

Vejamos como o direito internacional tem regulado a atividade das localidades e

demais entidades subnacionais, atribuindo-lhes direitos e deveres.

5.3 Municipios e as normas de direito internacional publico

Gradativamente, o direito internacional vem incorporando 0s municipios como
objeto de regulamentacdo nos textos fundamentais, como na Agenda 21, na Carta Europeia de
Autonomia Local e na Convencdo de Madri sobre Cooperacdo Transfronteirica. Tais textos
normativos atribuem direitos e deveres as entidades subnacionais e as entidades locais em
particular.

Uma area dominante na qual as localidades sdo portadoras de direitos e objetos de
regulacdo é a da protecdo ambiental e gestdo de recursos naturais. Sob a égide de diversos
tratados e acordos relativos ao controle de tais recursos, as localidades foram obrigadas a
cooperar umas com as outras, e também foram autorizadas a participar de varios acordos
voluntarios para uma melhor utilizacdo e manutencao desses recursos. Segundo Blank (2006b,
p. 897-898), quanto mais ha o entendimento de que localidades sdo atores importantes, sem
cuja cooperagdo internacional, protocolos e tratados ambientais ndo podem ser
implementados, mais explicitas se tornam as obrigagdes das cidades nesses documentos.

E nesse sentido que a Agenda 21, documento das Nacdes Unidas relativo ao meio-
ambiente, recomenda o desenvolvimento e o fortalecimento de mecanismos que envolvam as
autoridades locais, a fim de assegurar a protecdo ambiental. A Convencdo Quadro sobre
Mudanga do Clima e o Protocolo de Kyoto sdo outros exemplos de como a atugdo dos agentes
locais € importante para a protecdo ambiental. Como ensina BIDEMAN (2008), enquanto
paises industrializados e outros em desenvolvimento evitam assumir obrigagdes de reducdo de
emissdes de gases de efeito estufa, diferentes governos subnacionais tém adotado politicas
publicas para o enfrentamento do problema ambiental e para o cumprimento dos tratados

internacionais sobre mudancgas climaticas.
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A formulacdo da Carta Mundial de Autonomia Local pela ONU-Habitat e
associacOes internacionais de cidades, com inspiragdo na bem sucedida experiéncia da Carta
Europeia de Autonomia Local, é um projeto das Na¢bes Unidas que prevé diversos direitos
aos governos locais, sendo o mais importante o direito ao autogoverno.

A Europa também reconheceu o direito as entidades locais e subnacionais a
cooperacdo internacional, por meio da Convencdo de Madri sobre Cooperagédo
Transfronteirica, trazendo significativo status a essas entidades em ambito juridico interno e
internacional.

Portanto, além dos direitos e deveres impostos direitamente pelas normas de direito
internacional, as entidades locais gradualmente véo assumindo as obrigacdes que os Estados

adquirem ao assinar convénios internacionais. Como explica Blank (2006b, p. 893):

Apesar das localidades n&o serem inteiramente sujeitos de direito
internacional, eles devem cumprir com as obrigacdes e deveres que seus
Estados assumem ao assinar convénios internacionais. E, mesmo que as
obrigacfes dos governos locais decorram daquelas do Estado, sdo eles que
frequentemente carregam o peso de tais obrigacdes e, assim, tornaram-se de
fato partes nesses convénios. Em diversas jurisdicdes, os Estados tém
delegado muito de sua autoridade as localidades, principalmente a prestacéo
de servicos publicos. Assim, espera-se que as cidades financiem e oferecam
0s servicos que o Estado tomou para si, mas que transferiu para as
localidades™.

No campo dos Direitos Humanos é possivel encontrar exemplos de obrigacoes
assumidas pelos Estados Nacionais no plano internacional que sé poderdo ser cumpridas no
plano interno com a colaboracdo das cidades, uma vez que tais obrigacdes recaem sobre
matérias de competéncias dessas entidades. De acordo com Jakobsen (2009, p. 26), em todos
0s Objetivos de Desenvolvimento do Milénio da ONU aprovados pela Assembleia Geral em
2000 ha metas que dependem de politicas publicas municipais para ser atingidas, como
erradicar a pobreza extrema e a fome, alcancar o ensino primario universal, promover a
igualdade de género e a autonomizacdo da mulher, reduzir a mortalidade de criancas,
melhorar a salde materna, combater o HIV, a malaria e outras doencas, garantir a

sustentabilidade ambiental e criar uma parceria global para o desenvolvimento. Outros

% No original: “Though localities are not full subjects of international law, they must comply with obligations
and duties that the party states take on when signing such documents. And even though local governments’
obligations stem from those of the state, they are those who often carry the burden of such duties and thus
become de facto parties to these covenants. In many jurisdictions states have delegated many of their
authorities—mainly the provision of various public services—to localities®®. Thus, localities are expected to fund
and provide services that the state took upon itself, but has devolved to localities”.
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exemplos sdo a Convengéo sobre os Direitos da Crianga e o Pacto Internacional sobre Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais.

A Convencdo sobre o Estatuto dos Refugiados (ORGANIZACAO DAS NACOES
UNIDAS, 1951) contém uma clausula federativa, o art. 42 dispde que no caso de um Estado
federal ou ndo-unitério, no que concerne aos artigos da Convencdo cuja aplicacdo depende da
acao legislativa de cada um dos Estados, provincias ou municipios constitutivos, o governo
federal comunicara os governos subnacionais sobre as disposi¢Ges da Convencdo, bem como
deverdo informar sobre a legislacdo e as préaticas federativas relacionadas a aplicagdo das
disposicdes da Convencdo (RODRIGUES, 2004c, p. 57).

Mais do que tomarem conhecimento sobre o tema, as cidades vao se tornando um
espaco legitimo para que refugiados e deslocados exergcam seus direitos plenamente. Segundo
Ramirez (2010), a América Latina acumula experiéncia de protecdo em contextos urbanos,
resultado dos histéricos fluxos de refugiados as cidades, que hd muitos anos abrigam mais
gente que as zonas rurais. Esta experiéncia foi recolhida e sintetizada no Plano de Ac¢éo do
México, assinado em 2004 por 20 paises latino-americanos (inclusive o Brasil) para fortalecer
a protecdo aos refugiados na regido. Um dos conceitos desenvolvidos ¢ o das “Cidades
Solidarias”, que estimula a autossuficiéncia e a integracao de refugiados em espagos urbanos
(RAMIREZ, 2010).

Veremos alguns dos instrumentos internacionais que asseguram direitos e impdem

deveres aos governos locais.

5.3.1 Agenda 21

A Agenda 21 é um programa ambiental global e de desenvolvimento adotado pela
Conferéncia das Na¢des Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento realizada no Rio de
Janeiro em 1992. Ela estabelece uma parceria global para trabalhar politicas que vao desde o
combate a pobreza a protecdo da atmosfera. Esta parceria inclui uma Comissdo sobre
Desenvolvimento Sustentavel, composta por Estados nacionais e outras entidades e
individuos, dentre elas incluem-se os governos locais. Segundo Frug e Barron (2006), “para as
cidades, o reconhecimento de um papel na tomada de decisdo internacional — um papel

independente de seus Estados — € significativo”.
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O Capitulo 28 determina iniciativas que as autoridades locais devem tomar em apoio
a Agenda 21, pois como nivel de governo mais proximo da populagdo, desempenham um
papel essencial na educacdo, mobilizacdo e resposta ao publico, em favor de um
desenvolvimento sustentavel (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 1992):

28.1. Como muitos dos problemas e solucdes tratados na Agenda 21 tém
suas raizes nas atividades locais, a participacdo e cooperacdo das
autoridades locais serd& um fator determinante na realizagdo de seus
objetivos. As autoridades locais constroem, operam e mantém a
infraestrutura econémica, social e ambiental, supervisionam os processos de
planejamento, estabelecem as politicas e regulamenta¢Ges ambientais locais
e contribuem para a implementacdo de politicas ambientais nacionais e
subnacionais. Como nivel de governo mais proximo da populagéo,
desempenham um papel essencial na educacdo, mobilizacdo e resposta ao
publico, em favor de um desenvolvimento sustentavel.

28.3. Cada autoridade local deve iniciar um didlogo com seus cidaddos,
organizacdes locais e empresas privadas e aprovar uma “Agenda 21 Local”.
Por meio de consultas e da promocdo de consenso, as autoridades locais
ouvirdo os cidaddos e as organizagdes civicas, comunitarias, empresariais e
industriais locais, obtendo assim as informacdes necessarias para formular
as melhores estratégias [...].

28.5. Incentivam-se os representantes de associacfes de autoridades locais
a estabelecer processos para aumentar o intercdmbio de informacédo,
experiéncia e assisténcia técnica mdtua entre as autoridades locais®”.

Como analisa Rodrigues (2004c, 50), o documento é categdrico no que concerne a
necessidade de envolver novos atores e os poderes locais e regionais de todos os paises na
estratégia ambiental global.

A Agenda 21 convoca as cidades locais a formularem seus proprios programas de
Agenda 21 Local. Segundo uma pesquisa publicada pela Comissdo sobre Desenvolvimento
Sustentavel®®, mais de 6.000 governos locais em 113 paises estavam participando de

iniciativas da Agenda 21 Local até 2001.

*" No original: “28.1. Because so many of the problems and solutions being addressed by Agenda 21 have their
roots in local activities, the participation and cooperation of local authorities will be a determining factor in
fulfilling its objectives. Local authorities construct, operate and maintain economic, social and environmental
infrastructure, oversee planning processes, establish local environmental policies and regulations, and assist in
implementing national and subnational environmental policies. As the level of governance closest to the people,
they play a vital role in educating, mobilizing and responding to the public to promote sustainable development.
28.3. Each local authority should enter into a dialogue with its citizens, local organizations and private
enterprises and adopt “a local Agenda 21”. Through consultation and consensus-building, local authorities would
learn from citizens and from local, civic, community, business and industrial organizations and acquire the
information needed for formulating the best strategies [...].

28.5. Representatives of associations of local authorities are encouraged to establish processes to increase the
exchange of information, experience and mutual technical assistance among local authorities.”

% Cf. United Nations Division on Sustainable Development, Agenda 21. Disponivel em:
<www.sidsnet.org/docshare/other/Agenda21_UNCED.pdf>.
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A maior reclamacédo dos governos locais sobre a sua participacao, de acordo com a
pesquisa, era a sua falta de competéncia adequada ao abrigo da legislacdo nacional, para
aplicar a politica ambiental. Na concluséo, o estudo recomenda que as politicas nacionais que
afetam o poder local — em especial, a politica fiscal e mecanismos de financiamento — sejam
reavaliados (FRUG; BARRON, 2006).

5.3.2 Carta Mundial de Autonomia Local

O projeto da Carta Mundial de Autonomia Local é resultado da parceria entre as
associacdes de autoridades locais e as Nac¢des Unidas, pelo Programa Habitat. Seu objetivo é
reconhecer o direito ao autogoverno local.

Para Blank (2006a, p. 267), a Carta “pela primeira vez no direito internacional
moderno, perfura o véu da soberania dos Estados e os obriga a adotar medidas que permitam
reconhecer o papel insubstituivel das localidades e os seus direitos como unidades politicas
basicas™™. O autor complementa (BLANK, 2006b, p. 904):

Aplicar a subsidiariedade as entidades locais e, entdo, declara-los os
principais representantes do povo e os principais fornecedores de servicos
publicos, e assim, transformar o Estado em um provedor secundario e o
segundo melhor representante da vontade do povo, é uma mudanca de cento
e oitenta graus no juizo que direito internacional faz das localidades. Esta
mudanca tem o potencial de transforméa-las na unidade politica basica do
direito internacional®.

O projeto prevé os seguintes direitos aos governos locais (ORGANIZACAO DAS
NACOES UNIDAS, 1992):

Artigo 2. O principio da autonomia local deve ser reconhecido na legislacéo
nacional, e sempre que possivel garantido na Constituicéo.

% No original: “The draft of the World Charter of Local Self-Government [...] for the first time in modern
international law, pierces the veil of sovereign nation-states and requires them to adopt measures that would
recognize the unique role of localities and their rights as basic political units”.

% No original: “Applying subsidiarity to localities, and thus declaring local governments as the primary
representatives of the people, and the primary providers of public services, thus turning the state into a secondary
“backup” contractor and a second-best representative of the will of the people, is a hundred-and-eighty degrees
shift in the received wisdom of international law regarding localities. This change has the potential of
transforming the basic political unit of international law”.
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Artigo 3. Autonomia local denota o direito e a capacidade das autoridades
locais, dentro dos limites da lei, para regular e gerir uma parte substancial
dos assuntos publicos sob sua prépria responsabilidade e no interesse da
populacdo local.

Artigo 9 (1). As autoridades locais terdo direito a adequar 0 uso de recursos
financeiros proprios, dos quais podem dispor livremente no &mbito das suas
competéncias®™.

Além disso, informa Blank (2006b, p. 905), o projeto da Carta prevé diversos direitos
processuais, como o direito “para definir formas adequadas de participacdo popular e
engajamento civico na tomada de decisdo”, o direito de “formar associacdes para a defesa e
promogdo dos interesses em comum, prestacdo de servigos e cooperacdo com outras
localidades™, o direito de “ser consultado na ocasido dos outros niveis de governo legislar
sobre matérias que lhes digam respeito”, o direito de “formar associa¢Ges internacionais”, e o
direito de “recorrer a justica, a fim de salvaguardar a sua autonomia”.

As previsdes da Carta Mundial foram inspiradas na Carta Europeia de Autonomia

Local, proposta pelo Conselho da Europa em 1985 e em vigor desde 1993.

5.3.3 Convencéao de Madri sobre a Cooperacéo Transfronteirica e Protocolos Adicionais

A Convencao-Quadro Europeia sobre a Cooperagdo Transfronteirica das
Coletividades ou Autoridades Locais®, também denominada Convencéo de Madri de 1980, e

os Protocolos Adicionais & Convencdo-Quadro de 1995% e 1998%, assinados no &mbito do

%1 No original: “Article 2. The principle of local self-government shall be recognized in national legislation, and
where practicable guaranteed in the constitution. Article 3. Local self-government denotes the right and the
ability of local authorities, within the limits of the law, to regulate and manage a substantial share of public
affairs under their own responsibility and in the interests of the local population. Article 9(1). Local authorities
shall be entitled to adequate financial resources of their own, of which they may dispose freely within the
framework of their powers”.

%2 Foi assinada em 21 de maio de 1980 em Madri, e entrou em vigor em 22 de dezembro de 1981 com as quatro
primeiras ratificacfes. Atualmente, conta com 34 ratificagdes e 3 assinaturas sem ratificagcdo. Disponivel em:
<conventions.coe.int/Treaty/fr/Treaties/Html/106.htm>.

%3 Foi assinado em 9 de novembro de 1998 em Strasbourg, entrando em vigor em 1 de dezembro de 1998.
Atualmente, conta com 17 ratificagbes e 8 assinaturas sem ratificacdo. Disponivel em:
<conventions.coe.int/treaty/fr/Treaties/Html/159.htm>.

% Foi assinado em 5 de maio de 1998 em Strasbourg, e entrou em vigor em 1 de fevereiro de 2001. Hoje, conta
com 15 ratificacbes e 8 assinaturas de paises que ainda ndo ratificaram a Convencgdo. Disponivel em:
<conventions.coe.int/Treaty/fr/Treaties/Html/169.htm>.
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Conselho da Europa, ttm o grande mérito de legitimar juridicamente as relacGes externas
entre entidades locais europeias.

De acordo com o art. 1°, as partes na Convencdo de Madri (CONSELHO DA
EUROPA, 1980) se comprometem a facilitar e promover a cooperacgdo transfronteirica das
coletividades e autoridades locais sob sua jurisdicdo. Essa cooperagdo deve se estender
somente as competéncias internas de cada coletividade. O art. 2° define cooperagdo como uma
forma de concertagdo que visa o desenvolvimento das relacGes fronteiricas entre coletividades
ou autoridades locais. Por coletividades ou autoridades locais, a Convengdo entende:
organismos que exercem funcdes territoriais e regionais semelhantes no direito interno de
cada Estado.

De acordo com o art. 2° (CONSELHO DA EUROPA, 1980), Estados membros
poderdo assinar acordos interestatais para melhor regulamentar a cooperagdo das
coletividades e autoridades locais e se comprometem, segundo o art. 4°, a facilitar a solugéo
de dificuldades de ordem juridica, administrativa ou técnica que possa oferecer obstaculo a
cooperacao.

A época da assinatura da Convencdo de Madri, a cooperacdo subnacional parecia
uma ameagca a soberania dos Estados, por essa razdo, o texto foi redigido de forma bastante
prudente (DOLEZ, 1996, p. 1005). Quinze anos apds a assinatura da Convencdo, o Conselho
da Europa avaliou que havia duas deficiéncias fundamentais no processo de cooperagédo
transfronteirica: por um lado, faltava o engajamento efetivo dos paises para promover a
cooperacédo entre as coletividades locais, uma vez que os Estados eram apenas convidados a
facilitar a cooperacdo; por outro lado, o texto ndo reconhecia verdadeiramente o direito a estas
coletividades para concluir acordos transfronteiricos, faltando as coletividades os
instrumentos juridicos necessarios para cooperar eficientemente (DOLEZ, 1996, p. 1006).

Para resolver esta lacuna, os Estados partes na Convengdo modificavam seu direito
interno, como a Francga, ou assinavam acordos bilaterais ou multilaterais, como a convencéo
germano-holandesa assinada em 1991 ou o acordo franco-italiano assinado em 1993
(DOLEZ, 1996, p. 1006).

Mas, foi apenas com a assinatura do Protocolo adicional em 1995 que as lacunas da
Convencao-Quadro puderam ser sanadas. O Protocolo adicional reconheceu claramente a
capacidade juridica das coletividades territoriais para conduzir acordos de cooperacdo com
entidades subnacionais estrangeiras ao lhes conferir o direito de se engajar em acordos
externos (CONSELHO DA EUROPA, 1995).
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O reconhecimento da capacidade juridica dos entes subnacionais para concluir
acordos exteriores, segundo Dolez (1996, p. 1008), encontra-se no art. 1° do protocolo, o qual
reza que “cada parte contratante reconhece e respeita o direito das coletividades ou
autoridades territoriais submetidas a sua jurisdicdo de concluir, dentro dos limites de sua
competéncia, acordos de cooperacdo transfronteirica com coletividades ou autoridades
territoriais de outros Estados, respeitando 0s engajamentos internacionais do pais a que
pertence”.

Com forte influéncia da legislacdo francesa, o protocolo adere a condigdo de que a
cooperacao deve se limitar as competéncias de cada coletividade territorial, Dolez (1996, p.
1009) interpreta, entdo, que a cooperacdo transfronteirica ndo € uma nova competéncia das
coletividades locais, mas um modo de exercicio das competéncias ja existentes. Ainda sob
influéncia da legislacdo francesa, o protocolo entende que a cooperagdo deve respeitar 0s
compromissos internacionais feitos pelo governo central.

Um dos objetivos do Protocolo Adicional era de criar mecanismos juridicos de
cooperacdo para as entidades subnacionais. Um desses mecanismos é a afirmacéo do valor
juridico dos acordos concluidos no quadro de cooperacédo transfronteiri¢a; o outro mecanismo
é a criacao de organismos transfronteirigos.

E no art. 2" (CONSELHO DA EUROPA, 1995) que encontramos 0 reconhecimento
do valor juridico da cooperacdo convencional entre as entidades subnacionais. De acordo com
este artigo, as decisdes tomadas em um acordo de cooperacdo transfronteiri¢ca sdo colocadas
em pratica pelas coletividades ou autoridades locais dentro do quadro juridico nacional em
conformidade com o direito interno. Essas decisdes tém valor juridico e seus efeitos se ligam
aos atos das coletividades ou autoridades locais dentro da ordem juridica nacional.

O art. 3 (CONSELHO DA EUROPA, 1995) diz que os acordos de cooperacio
transfronteiricos concluidos pelas coletividades ou autoridades territoriais podem criar um
organismo de cooperacdo transfronteirica com ou sem personalidade juridica.

As entidades subnacionais dispdem, a partir daqui, de trés possibilidades:

— acriacdo de um organismo sem personalidade juridica. Trata-se da forma mais antiga
de cooperacdo descentralizada, constituindo-se em conferéncias ou comunidades de
trabalho para institucionalizar as relagdes entre as entidades subnacionais (DOLEZ,
1996, p. 1015);

— acriagdao de um organismo com apenas uma nacionalidade com personalidade juridica
de direito privado ou publico. Dolez (1996, p. 1017) explica que o Protocolo permite

que as entidades subnacionais facam parte de um agrupamento exterior, mas abre
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também a possibilidade para entidades estrangeiras participarem das estruturas
nacionais;
— acriacdo de um organismo com personalidade juridica publica plurinacional.

A assinatura do segundo Protocolo adicional, em 1998, permitiu que a cooperacao
subnacional na Europa se expandisse, transformando-se de transfronteirica para
interterritorial, abrangendo-se assim as relacGes de entidades subnacionais que ndo séo
vizinhas. De forma que as disposi¢cbes da Convencdo-Quadro e do primeiro Protocolo
adicional aplicam-se igualmente a este tipo de cooperacéo.

Albert (2002, p. 40) lembra que a Convengdo de Madri e seus protocolos tém dois
limites marcantes: trata-se de uma cooperacdo apenas entre entidades subnacionais e uma
dindmica que se restringe a Europa.

De acordo com a Convencao e seus Protocolos Adicionais, 0s acordos de cooperacéo
engajam apenas as coletividades subnacionais, ou seja, os Estados partes nao tém
responsabilidade pelas obrigacdes assumidas pelas entidades locais ou por sua execucao
(GAUTIER, 2005, p. 69-70). Tal fato levanta o questionamento a respeito da natureza juridica
dos acordos de cooperacdo entre as entidades subnacionais. Para Lejeune (1984, p. 77-78), 0s
autores da Convencdo-Quadro europeia ndo tinham a intencdo de conferir um carater
internacional as relagdes transfronteiricas, mas ao contrario, de submeté-las ao direito interno.
Mas a questdo tomou aspectos que fogem do ambito exclusivo do direito interno. Segundo
Gautier (2005, p. 74-75):

A primeira vista, a natureza juridica das convencdes de cooperacio
transfronteirica ndo levanta dificuldade para sua determinacdo. A vontade
dos Estados é clara: se trata de fixar tais convencdes no direito interno.
Contudo, examinando as disposicBes dos tratados interestatais sobre a
matéria, € possivel verificar que as convengdes tém uma natureza mais
complexa, até mesmo hibrida. Em primeiro lugar, a cooperacao esta posta na
base de uma concepcdo que, para tentar evitar a entrada na esfera do direito
internacional, decompde as atividades transfronteiricas em uma justaposicao
de atos paralelos das coletividades locais, cada uma delas submetida as
medidas de controle previstas em seu direito. Mas a coopera¢do, um ato em
esséncia coletivo, transborda a soma dos atos do direito interno que a
fundamenta. [...] O direito aplicavel as convengdes ndo €, portanto,
inequivoco. Ele deve incluir ao direito “declarado aplicavel” os elementos
das leis internas dos parceiros na cooperagdo assim como as regras comuns
incluidas nos tratados. Em definitivo, o desenvolvimento e a consolidacdo da
cooperacdo sdo baseadas na utilizacdo pelas coletividades das ferramentas
juridicas postas a sua disposi¢ao; isto € igualmente resultado da existéncia de
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regras comuns, elaboradas por meio de tratados. Um desvio para o direito
internacional de alguma forma®.

A Convengéo de Madri e seus Protocolos Adicionais sao importantes, pois conferem
o direito das entidades locais de se engajaram em relacGes externas, reconhecendo a

capacidade destas entidades de concluirem acordos com entidades subnacionais estrangeiras.

5.4 Paralelismo com estados federados

As normas de direito internacional cada vez mais incluem os municipios em suas
regulamentacfes. As organizagdes internacionais promovem programas destinados aos
governos locais e executados por eles. As localidades fazem acordos com diversas entidades
estrangeiras, seja subnacionais, nacionais, organizagdes internacionais ou entidades privadas.
Todas essas atividades atribuem aos municipios obrigacdes e direitos no plano internacional.

Portanto, diante do “aumento quantitativo e qualitativo do papel dos governos locais
no desenvolvimento de dinamicas do direito internacional” (PAPISCA, 2008, p. 38),
levantou-se 0 questionamento da existéncia de capacidade juridica internacional dos
municipios. Ou, em outras palavras, se 0s municipios, a exemplo dos estados federados, sdo
capazes de assumir direitos e deveres no plano internacional.

Alguns autores acreditam que a um estado federado é possivel reconhecer a
capacidade internacional, mas ndo a outras unidades subnacionais como 0s municipios. Este é
0 caso de Dominice (2002, p. 57), para quem uma distincdo deve ser feita quando se trata de
estados federados que podem ser habilitados a concluir acordos internacionais, pois possuem

as caracteristicas essenciais de um Estado, exceto a soberania internacional, o que 0s

% No original: “A premiére vue, La nature juridique des conventions de coopération transfrontaliére ne suscite
pas de difficulté particuliére. La volonté des Etats est claire. 1l s’agit d’enraciner ces conventions dans un droit
interne. Toutefois, en examinant les dispositions des traités infraetatiques conclus en la matiere, I’on se rend
compte que les conventions ont une nature plus complexe, voire hybride. La coopération a été tout d’abord mise
en place sur la base d’une conception qui, en voulant éviter toute irruption dans la sphere d’un juxtaposition
d’actes paralleles émanant des collectivités locales, chacune d’entre elles restant soumise aux mesures de
contréle prévues dans son droit. Mais la coopération, un acte par essence collectif, excéde la somme des actes de
droit interne que la fondent. [...] Le droit applicable aux conventions n’est dés lors pas univoque. Il doit intégrer
au droit “‘déclaré applicable’ des €léments tires des droits internes des autres partenaires a la coopération ainsi
que les régles communes incluses dans les traités. En définitive, le développement, ainsi que la consolidation de
la coopération, repose certes sur une utilisation par les collectivités des outils juridiques mis a leur disposition ; il
est également tributaire de I’existence de régles communes, celles-ci étant d’ordinaire élaborées par voie de
traités. Un détour par le droit internacional en quelque sorte”.
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diferenciaria da situacdo de outras entidades subnacionais, que ndo podem ser comparadas a
Estados.

No entanto, o fundamento juridico desta opinido ndo parece ser razodvel. Nesse
sentido, Albert (2002, p. 38) frisa que a questdo do reconhecimento constitucional das
relages exteriores emana da estrutura do Estado, mas a forma federal ndo parece ter a
exclusividade do reconhecimento das competéncias externas de seus membros, visto que
encontramos poucos casos federalistas de destaque.

Para Coulée (2002, p. 104), os estados federados foram beneficiados pela
transferéncia de competéncias suficientemente importantes e se pode considerar que eles séo
detentores de uma parte do jus tractati; todavia, a evolugdo do direito atual, favoravel as
demais entidades subnacionais, deve a partir de agora ser colocada em evidéncia com a
concluséo de acordos internacionais por estas entidades, reconhecendo assim a capacidade
internacional para os demais entes subnacionais, como 0s municipios.

Dessa forma, cada vez mais 0s municipios tém conquistado status juridico no cenario
internacional, fruto ndo apenas da relevante atuacdo dessas entidades no cenario externo, mas
também fruto da evolucdo do direito internacional publico, no sentido de regular as relagdes
dessas entidades no cenario externo.

Os instrumentos que 0s municipios se utilizam para gerenciar suas atividades
externas se constituem principalmente de atividades que nao incidem no direito internacional,
como sediar conferéncias internacionais e outros tipos de encontros, organizar feiras de
comeércio exterior, fazer visitas externas, receber personalidades estrangeiras e participar de
rede de cidades®.

E certo, porém, que os municipios também se utilizam de instrumentos que podem
estar na esfera do direito internacional, como participar de organizagOes internacionais e
assinar acordos internacionais. Embora a maior parte dos acordos firmados também nao

tenham valor para o direito internacional, sendo considerados informais, ndo podemos ignorar

% Embora a formagéo de redes de cidades seja ainda uma acao fora do escopo do direito internacional, j& existem
teorias que discutem a emergéncia de redes subnacionais como uma importante parte da ordem legal
internacional. Frug e Barron (2006) compartilham a teoria de Anne-Marie Slaughter's que em seu livro A New
World Order de 2004, descreve o que ela chama de “Estado desagregado” e suas consequéncias: “International
law, she suggests, should not be concerned simply with international organizations and the relationships among
unitary states. Instead, it should take into account the existing new world order being built by a wide variety of
inter-connections formed by subcomponents of nation-states. These inter-connections, she argues, provide a
new, more promising basis for solving world problems by increasing the scope and quality of international
cooperation. And, if properly organized, they can do so in a way that reflects values of equality, tolerance,
autonomy, interdependence, liberty, and self-government”.



88

que alguns desses acordos criam verdadeiros direitos e obrigacfes para as entidades locais na
esfera do direito internacional.

O reconhecimento da capacidade juridica internacional para 0s municipios deve ser
estabelecido sobre o mesmo fundamento juridico da capacidade internacional dos estados
federados. Este paralelismo juridico é baseado na semelhante condicdo de entidades
subnacionais, dotadas de personalidade de direito interno e de autonomia administrativa.

A exemplo dos estados federados, a capacidade juridica internacional dos municipios
sO sera admitida diante de duas condicdes: pela atribuicdo de competéncia ou da autorizagdo
do poder central para manter relacGes externas; e pelo estabelecimento de relagbes com

comunidade internacional que atribuam direitos e deveres aos municipios.

5.5 Capacidade juridica internacional de municipios

Na atualidade, poucos paises possuem legislacdo que autorize a atuacdo externa dos
seus municipios. Mas € possivel verificar que os processos de integracdo regional e
organizacdo estatal que privilegia a descentralizacdo sdo fatores que contribuem para a

mudanca dessa situacdo. Veremos qual é a situacdo juridica de Buenos Aires e Barcelona.

5.5.1 Buenos Aires

O estudo da legislagdo argentina tem uma significativa importancia para 0 nosso
trabalho, pois as atividades externas de suas entidades subnacionais tém sido acompanhadas
por uma legislacdo adequada. Isto inclui uma reforma na Constituicdo federal, em 1994,
aumentando as competéncias internacionais das provincias e reformas nas suas préprias
Cartas provinciais para regulamentar essas competéncias. Tal adequacdo da legislacdo
argentina beneficiou também a cidade de Buenos Aires, que recebeu competéncias para atuar
no exterior.

O art. 123 da Constituicdo federal argentina (ARGENTINA, 1994) estabelece que
cada provincia sera regida por sua prépria Constituicdo, na qual é assegurada a autonomia
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municipal e regulados o alcance e conteddo das ordens institucional, politica, administrativa,
econdmica e financeira.

A cidade de Buenos Aires esta sob o regime de governo autbnomo com faculdades
préprias de legislacéo e jurisdicdo, e possui entre suas atribuicbes a competéncia para celebrar
convénios internacionais, portanto que ndo sejam incompativeis com a politica exterior da
nacdo regulado pelo art. 124 da Constituicdo (ARGENTINA, 1994, nosso grifo):

As provincias poderdo criar regides para o desenvolvimento econémico e
social e estabelecer 6rgdos com faculdades para o cumprimento de seus fins
e poderdo também celebrar convénios internacionais desde que ndo sejam
incompativeis com a politica externa da Nacdo e ndo afetem as faculdades
delegadas ao Governo federal ou o crédito publico da Nagdo; com o
conhecimento do Congresso Nacional. A cidade de Buenos Aires tera o
regime que se estabeleca a tal efeito®’.

Para evitar que o endividamento subnacional afete o crédito e as reservas do pais, a
Resolucdo 1.075, de 23 de setembro de 1993, do Ministério de Economia e Obras e Servigos
Publicos da Nacdo (ARGENTINA, 1993b), estabelece que as provincias devem pedir
autorizacdo a Secretaria da Fazenda da Nagdo antes de contrair divida externa. Tal ato foi
complementado pela Resolugdo 277 de 1995, da Secretaria da Fazenda, que estabelece os
mecanismos para se obter a autorizacdo para o endividamento externo. Em 2001, foi
promulgada a Lei 25.552, estabelecendo o limite das afetacGes sobre recursos tributarios
compartilhados que recebem as provincias de forma diaria e automatica através do Banco de
La Nacion Argentina.

A respeito do trecho com conhecimento do Congresso Nacional, a Lei 24.309 de
1993 (ARGENTINA, 1993a), que declarava a necessidade da reforma constitucional realizada
em 1994, era clara ao determinar “se propicia modificar o artigo 107 para que as provincias
possam celebrar tratados parciais entre si, de integragéo, e concentracao regional para fins de
administracdo de justica, de interesses econémicos e culturais e trabalhos de utilidade comum,
com conhecimento do Congresso Nacional, e apenas com o consentimento do Congresso,

concluir outras negociagdes com Estados estrangeiros e organizagOes internacionais”.

7 No original: “Art. 124 — Las provincias podran crear regiones para el desarrollo econémico y social y
establecer érganos con facultades para el cumplimiento de sus fines y podran también celebrar convenios
internacionales en tanto no sean incompatibles con la politica exterior de la Nacién y no afecten las facultades
delegadas al Gobierno federal o el crédito publico de la Nacion; con conocimiento del Congreso Nacional. La
ciudad de Buenos Aires tendra el régimen que se establezca a tal efecto”.
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O texto reformado da Constituicdo argentina acabou por manter apenas a expressao
“com conhecimento”, abrindo espaco para interpretacGes diferentes sobre o procedimento
adequado: se trata-se de uma simples notificacdo ao Legislativo federal ou se € necessaria
uma aprovacgdo expressa do Congresso (SALVIOLO, p. 122). Como ndo foi editada a
regulamentacdo do art. 124 da Constituicdo argentina, Paikin (2008) diz que as solugfes
encontradas na pratica séo varias, algumas provincias notificam o Congresso antes assumir de
qualquer compromisso internacional, outros o fazem apds a assinatura dos acordos externos,
outras ainda solicitam a autorizagéo do Congresso para firmar acordos internacionais.

O art. 126 da Constituicdo argentina (ARGENTINA, 1994) faz ressalvas quanto a
acao externa das provincias, como proibir a edi¢do de leis sobre cidadania e naturalizagéo e a
nomeacao ou recebimento de agentes estrangeiros®.

O art. 129 (ARGENTINA, 1994) transformou Buenos Aires na primeira cidade

autdnoma da Argentina:

A cidade de Buenos Aires terd um regime de governo autbnomo, com
faculdades proprias de legislacdo e jurisdicdo, e seu chefe de governo sera
eleito direitamente pelo povo da cidade. Uma Lei garantird os interesses do
Estado nacional, enquanto a cidade de Buenos Aires seja Capital da nagéo.
No marco do disposto neste artigo, o Congresso da Nacgdo convocara 0s
habitantes da cidade de Buenos Aires para que, mediante os representantes
eleitos para tal fim, ditem o Estatuto Organizativo de suas instituicdes®.

Regulamentando este artigo, a Lei 24.588 (ARGENTINA, 1995), de Garantia dos
Interesses Nacionais sobre a Cidade de Buenos Aires, de novembro de 1995, art. 14, rege que:

A cidade de Buenos Aires podera celebrar convénios e fazer financiamento
internacional com entidades publicas e privadas, sempre que ndo sejam
incompativeis com a politica exterior da Nagdo e ndo afete o crédito publico

% Diz o art. 126 da Constituicdo argentina: “Las provincias no ejercen el poder delegado a la Nacién. No pueden
celebrar tratados parciales de caracter politico; ni expedir leyes sobre comercio, 0 navegacion interior o exterior;
ni establecer aduanas provinciales; ni acufiar moneda; ni establecer bancos con facultad de emitir billetes, sin
autorizacion del Congreso Federal; ni dictar los Cédigos Civil, Comercial, Penal y de Mineria, después que el
Congreso los haya sancionado; ni dictar especialmente leyes sobre ciudadania y naturalizacién, bancarrotas,
falsificacion de moneda o documentos del Estado; ni establecer derechos de tonelaje; ni armar buques de guerra
o levantar ejércitos, salvo el caso de invasion exterior o de un peligro tan inminente que no admita dilacion
dando luego cuenta al Gobierno federal; ni nombrar o recibir agentes extranjeros”.

%No original: “Art. 129 — La ciudad de Buenos Aires tendra un régimen de gobierno auténomo, con facultades
propias de legislacién y jurisdiccidn, y su jefe de gobierno sera elegido directamente por el pueblo de la ciudad.
Una ley garantizara los intereses del Estado nacional, mientras la ciudad de Buenos Aires sea capital de la
Nacién. En el marco de lo dispuesto en este articulo, el Congreso de la Nacion convocard a los habitantes de la
ciudad de Buenos Aires para que, mediante los representantes que elijan a ese efecto, dicten el Estatuto
Organizativo de sus instituciones”.
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da mesma, com a intervencdo que corresponda as autoridades do Governo da
Nagao™.

Para Salviolo (2005, p. 128), deste excerto emanaria a competéncia da cidade de
Buenos Aires para concluir convénios internacionais, com as mesmas limitacdes tematicas
estabelecidas para as provincias, mas com um fato diferenciador dado que as relacOes
externas deverdo celebrar-se “com a intervencdo que corresponda as autoridades do Governo
da Nacdo”. Segundo o autor, esta passagem foi muito criticada, pois dava margem a uma
restricdo na atuacdo da cidade, desvirtuando os principios que sustentavam sua autonomia.

O Estatuto da cidade Buenos Aires, sancionado com a denominagdo de Constitui¢éo
da cidade de Buenos Aires, em 1 de outubro de 1996, trouxe a resposta juridica aos
questionamentos levantados, determinando o ambito de acdo externa da cidade. O art. 104
(BUENOS AIRES, 1996) sobre Atribuicdes e Faculdades do Chefe de Governo estabelece

que:

1. Representa legalmente a cidade, podendo delegar esta atribuicéo,
inclusive no que diz respeito a absolvicdo de posi¢cbes em juizo. De igual
modo, a representa em suas relagbes com o Governo Federal, com as
provincias, com os entes publicos e nos vinculos internacionais.

3. Conclui e firma tratados, convénios e acordos internacionais e nos
vinculos interjurisdicionais. Também pode celebrar convénios com entes
publicos nacionais, provinciais, municipais e estrangeiros e com organismos
internacionais, e acordos para formar regifes com as Provincias e
Municipios, em especial com a Provincia de Buenos Aires e seus municipios
da &rea metropolitana, em todos os casos com a aprovacdo da Legislatura.
Fomenta a instalacdo de sedes e delegaces de organismos do Mercosul e
internacionais na Cidade’.

Por sua parte, segundo estabelecido pelo art. 80, inc. 8, da Constituicdo da Cidade
Autbnoma de Buenos Aires (BUENOS AIRES, 2006), ¢ atribuicdo da Legislatura da Cidade

aprovar ou rechacar os tratados, convénios y acordos celebrados pelo Chefe de Governo.

" No original: “Art. 14 — La ciudad de Buenos Aires podra celebrar convenios y contratar créditos
internacionales con entidades publicas o privadas, siempre que no sean incompatibles con la politica exterior de
la Nacion y no se afecte el crédito pablico de la misma, con la intervencion que corresponda a las autoridades del
Gobierno de la Nacion”.

™ No original: “1. Representa legalmente la Ciudad, pudiendo delegar esta atribucion, incluso en cuanto a la
absolucién de posiciones en juicio. De igual modo la representa en sus relaciones con el Gobierno Federal, con
las Provincias, con los entes publicos y en los vinculos internacionales.

3. Concluye y firma los tratados, convenios y acuerdos internacionales e interjurisdiccionales. También puede
celebrar convenios con entes publicos nacionales, provinciales, municipales y extranjeros y con organismos
internacionales, y acuerdos para formar regiones con las Provincias y Municipios, en especial con la Provincia
de Buenos Aires y sus municipios respecto del area metropolitana, en todos los casos con aprobacion de la
Legislatura. Fomenta la instalacion de sedes y delegaciones de organismos del Mercosur e internacionales en la
Ciudad”.
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Buenos Aires possui um orgao especifico para executar as relagdes internacionais, €
a Subsecretaria e Direcdo Geral, com vinculagédo politica global com o governo da cidade,
embora as atividades externas se concertem com outras areas do governo, como Turismo,
Cultura, Comércio Exterior, Meio Ambiente e Fazenda (GENEYRO, 2006, p. 69).

A partir de 2003, se deu uma nova vinculacdo entre o Ministério das Relagdes
Exteriores e 0s governos subnacionais. O governo de Buenos Aires participa ativamente dos
encontros realizados entre governadores e embaixadores argentinos nos paises com maior
vinculo (GENEYRO, 2006, p. 75). Destaca-se também a participacdo da cidade em projetos
do FO-AR (Fundo Argentino de Cooperacdo Horizontal), instrumento da Chancelaria
argentina, pelo qual o pais estabelece cooperacdo técnica com pais de igual ou menor
desenvolvimento.

A respeito da vinculacdo direta de Buenos Aires com o exterior, a cidade participa do
Programa Urb-Al da Unido Europeia e em projetos da JICA (Agéncia de Cooperacdo
Internacional do Japéo).

Nas ultimas décadas, Buenos Aires estabeleceu acordos de irmanamento com as
seguintes cidades: Brasilia (Brasil — 1986, 1997), Rio de Janeiro (Brasil — 1996), Miami
(Estados Unidos — 1978), Lima (Peru — 1983), Montevidéu (Uruguai — 1975), Bogota
(Colombia — 1986), Santiago de Chile (Chile — 1992), Santo Domingo (Republica
Dominicana — 1991), Berlim (Alemanha — 1994), Andaluzia (Espanha — 2001), Bilbao
(Espanha — 1992), Cadiz (Espanha — 1975), Guadix (Espanha — 1987), Madrid (Espanha —
1975), Oviedo (Espanha — 1982), Sevilha (Espanha — 1974), Vigo (Espanha — 1992), Génova
(Italia — 1991), Napoles (Italia - 1990), Regido de Calabria (Italia — 1987), Toulouse (Franca —
1990), Atenas (Gréecia — 1992), Belgrado (Sérvia — 1990), Kiev (Ucrania — 1993), Moscou
(Russia — 1990), Praga (Republica Tcheca — 1992), Rotterdam (Holanda — 1990), Varsovia
(Poldnia — 1992), Beijing (China — 1991, 1993), Damasco (Siria — 1989), Osaka (Japao —
1990), Seul (Coreia do Sul —1992), Tel Aviv (Israel — 1988), Cairo (Egito — 1992).

Os convénios internacionais assinados por Buenos Aires, segundo o site do governo
da cidade, ttm como contraparte principalmente outras cidades: Belo Horizonte (Brasil —
2006), Porto Alegre (Brasil — 1995), Rio de Janeiro (Brasil — 1987), Sdo Paulo (Brasil —
2001), Jerusalém (Israel — 1995), Ashkelon (Israel — 2000), Assuncdo (Paraguai — 1992,
2002), Barcelona (Espanha — 1985, 1986, 1989), Madrid (Espanha — 1986), Santiago de
Compostela (Espanha — 2001), Beirute (Libano — 2006), Berlim (Alemanha — 1994, 1997),
Caracas (Venezuela — 1991), Erevan (Arménia — 2000), Ferrara (Italia — 2004), Génova (lItalia
—2002), Lucca (Italia — 2003), Milédo (Italia — 2003), Roma (Italia — 1998), Kiev (Ucrania —
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2000), La Paz (Bolivia — 2003), Lima (Peru — 1991), Lisboa (Portugal — 1992), Montevideu
(Uruguai — 2001, 2003), Sdo Francisco (Estados Unidos — 2001), Miami (Estados Unidos —
1999), Cidade do México (México — 1997), Osaka (Japdo — 1998), Ottawa (Canada — 1998),
Paris (Franca — 1999), Santiago de Chile (Chile — 1999), Seinajoki (Finlandia — 2000), Zagreb
(Croécia — 1998).

Mas Buenos Aires também firmou acordos externos com regides, estados federados e
comunidades autdbnomas: Regido de Bruxelas (Bélgica - 2001), Regido de Basilicata (Italia
1999), Nova Jersey (Estados Unidos - 1999), Ohio (Estados Unidos - 2001), Andaluzia
(Espanha - 2001), Pais Vasco (Espanha - 1997).

Incluem-se na lista de parceiros de Buenos Aires no exterior 0rgados municipais e
estaduais, como: Conselho de Artes e Letras de Quebec (Canadd — 2000), Corporacdo
Metropolitana de Barcelona (Espanha — 1986), Metr6 de Madrid (Espanha — 2004), que
celebrou acordo com subterraneos de Buenos Aires, Radio France Internacional, que fez um
convénio com a Radio Ciudad de Buenos Aires.

Em 2000, Buenos Aires firmou um convénio de cooperacao educativa a Franga. Em
2006, celebrou um convénio-marco com a Organizacdo Internacional para a Conservacdo em
Jardins Botéanicos, para a conservacdo da diversidade de espécies vegetais nativas da
Argentina e desenvolvimento de um museu vivo, prestando assisténcia ao Jardim Boténico
“Carlos Thays”.

Em 1998, Buenos Aires firmou Memorando de Entendimento com a Organizagéo
das Nacdes Unidas para a Agricultura e Alimentacdo (FAO), para assisténcia a cidade no
desenvolvimento de um sistema de informacdo e pesquisa nutricional com os alunos do
sistema de ensino e zonas carentes da cidade; e para o estabelecimento de um sistema
descentralizado misto (governo autdbnomo e setor privado) sobre seguranga alimentar. Os
custos do projeto ficaram a cargo da FAO.

Em geral, os acordos internacionais firmados por Buenos Aires tém o propoésito de
desenvolver relacdes de amizade ou de cooperacdo técnica. Buenos Aires estabeleceu acordos
com membros da comunidade internacional, que lhe conferem direitos e deveres, como, por

exemplo, no acordo com a Unido Europeia, com a Franga, com a FAO e com S&o Paulo.

5.5.2 Barcelona
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A partir da Constituicdo de 1978, o Estado espanhol abandona a tradicdo centralista e
inicia o processo de transformacdo para um modelo de Estado plural descentralizado. Ficou
estabelecido um sistema de autonomia politica e administrativa para as nacionalidades das
chamadas Comunidades Auténomas histéricas, Catalunha, Galicia e Pais Basco, e para as
demais regides (GARCIA SEGURA, 2004, p. 214).

O modelo de descentralizacdo espanhol, explica Garcia Segura (2004, p. 217), foi
adotado para acomodar os sentimentos nacionalistas presentes em diversas regifes, ao mesmo
tempo em que se diluia a capacidade politica do Estado. No processo de desenvolvimento do
modelo autonémico, a agéo exterior foi sentida como uma necessidade pelas Comunidades de
forma que pudessem desenvolver plenamente suas competéncias.

Apesar da descentralizacdo e autonomia, relata Garcia Segura (2004, p. 218), o
marco juridico para a atuacdo internacional das Comunidades presente na Constitui¢cdo do
Estado é anacronico e incoerente com o sistema de organizacao territorial previsto na mesma.
Isto porque o art. 149.1.3 (ESPANHA, 1978), reserva sucintamente a competéncia exclusiva
em relacdes internacionais para o Estado central. Diz o art. 149.1.3 da Constituicdo da
Espanha de 1978: “1. El Estado tiene competencia exclusiva sobre las siguientes materias: 3%)
Relaciones internacionales”.

A falta de definicdo precisa das competéncias abrangidas tornou-se a origem de
conflito entre o Estado e as Comunidades Auténomas a partir do momento em que estas
expressaram sua vontade de projetar sua acdo no exterior.

Frente a posicdo inflexivel do Estado, que entendia o artigo de forma restritiva a
qualquer acao internacional das Comunidades, outras interpretacdes surgiram sobre 0 assunto,
dentre as quais de destacam:

- teoria do nucleo duro das relagdes internacionais: distinguem-se um nucleo de atos
internacionais reservado ao Estado e outro género de atividades que as Comunidades
Autdnomas poderiam exercer no exterior (BELTRAN GARCIA, 2001, p. 29);

- teoria da autonomia: a atuacdo exterior das Comunidades Autbnomas ndo é uma
competéncia independente, portanto, deve ser entendida no conjunto de todas as competéncias
atribuidas as Comunidades, que justificariam sua atividade exterior. Tal concepcdo se
aproxima da doutrina do paralelismo de competéncias do ordenamento juridico belga, no qual
guem possui uma competéncia em uma matéria a possui hos ambitos interno e internacional
(BELTRAN GARCIA, 2001, p. 33).

Explica Garcia Segura (2004, p. 220) que com a insistente demanda das

Comunidades, a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional espanhol, resolucdo 165 de 26 de
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maio de 1994, relaxou sua interpretacdo, reduzindo a competéncia exclusiva do Estado em
relacbes internacionais ao nucleo duro: treaty-making power, ius representationis e ius
legationis. Desta forma, entende-se que a base juridica da acdo externa das Comunidades
espanholas deriva de suas competéncias e do principio de autonomia.

A interpretacdo do Tribunal Constitucional de 1994, fundamento juridico 6, resolve
que as atividades com “projecdo exterior das Comunidades Autdbnomas ndo molestam a
competéncia exclusiva estatal sempre que nao impliqguem o exercicio de um ius contrahendi,
ndo gerem obrigagdes imediatas e atuais frente a poderes publicos estrangeiros, ndo incidam
na politica exterior do Estado, e ndo gerem responsabilidade deste frente a Estados
estrangeiros ou organizacdes inter ou supragovernamentais”’? (ESPANHA, 1994).

Beltran Garcia (2008, p. 9) alerta que depois desta sentenca, uma infinidade de
acordos foram firmados pelas entidades subnacionais espanholas que, segundo o direito
internacional puablico, comportam obrigacbes frente a poderes publicos estrangeiros,
comportam responsabilidade internacional do Estado e séo suscetiveis de incidir na politica
exterior do Estado; em consequéncia, é necessario buscar contornos juridicos (que nao seja a
proibicdo ante uma atividade que é infredvel) para que os entes locais desenvolvam atividades
exteriores sem arriscar a politica exterior do Estado.

Dessa forma, os Estatutos de Autonomia demonstraram interesse das Comunidades
Auténomas em inserir-se nas atividades internacionais. E o que demonstra a incorporagio de
novas disposicOes sobre a acdo exterior da Catalunha com a reforma do Estatuto de
Autonomia, que entrou em vigor em 9 de agosto de 2006. Para Pons Rafols e Sagarra Trias
(2006, p. 12), esta reforma consolidou e elevou a nivel estatutario uma pratica ja estabelecida
das competéncias em relagdes internacionais da Comunidade Auténoma, confirmadas pela
jurisprudéncia do Tribunal Constitucional, e por outro lado, estabeleceu alguns aspectos
progressivos desta pratica.

Nesse sentido, percebemos que o Capitulo 111 do novo Estatuto da Catalunha, sobre
acdo exterior da Generalitat” é bastante avancado no que diz respeito & competéncias para
atividades internacionais. Embora algumas sejam competéncias exclusivas do Governo

central, como o ius legationis, nenhum artigo foi considerado inconstitucional, mas ao

" No original: “La posibilidad de las Comunidades Auténomas de llevar a cabo actividades que tengan una
proyeccidn exterior debe entenderse limitada a aquéllas que, siendo necesarias, 0 al menos convenientes, para el
gjercicio de sus competencias, no impliquen el ejercicio de un «ius contrahendi», no originen obligaciones
inmediatas y actuales frente a poderes publicos extranjeros, no incidan en la politica exterior del Estado, y no
generen responsabilidad de éste frente a Estados extranjeros u organizaciones inter- o supranacionales”.

’® Generalitat é 0 nome cataldo para o governo autdnomo da Catalunha.
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contrario, a tendéncia da jurisprudéncia espanhola ¢é aceitar a ampliacdo de tais competéncias
para a acao externa da Catalunha.

Mesmo avancando para as competéncias do Estado, o art. 193 do Estatuto de
Autonomia (CATALUNHA, 2006) inicialmente pontua que a projecdo externa da Catalunha

ndo desrespeitard competéncias do Governo central em relagfes internacionais:

1. A Generalitat deve impulsionar a projecdo da Catalunha no exterior e
promover seus interesses neste ambito respeitando a competéncia do Estado
em relagdes externas.

2. A Generalitat tem capacidade para concluir acfes com projecao exterior
que devirem diretamente de suas competéncias, de forma direta ou através
dos 6rgdos da Administracdo Geral do Estado’.

A acéo externa da Catalunha deve promover seus interesses. Por meio deste termo,
pode-se entender que sua acdo externa estd restrita aos ambitos de competéncia das
Comunidades Autébnomas, tendo apenas este alcance de seu contetdo material. Pons Rafols e
Sagarra Trias (2006, p. 14) assinalam que, salvando as proporc¢des e por analogia, pode-se
comparar este alcance com a teoria do paralelismo entre as competéncias internas e as
competéncias externas da Comunidade Europeia. Explicam os autores (PONS RAFOLS;
SAGARRA TRIAS, 2006, p. 14) que no marco comunitario, a jurisprudéncia permitiu a
formulacdo da teoria do paralelismo entre as competéncias internas e as competéncias
externas: em todos os ambitos nos quais se atribua a Comunidade Europeia uma competéncia
interna (in foro interno) expressa, ostentara também uma competéncia externa (in foro
externo) implicita no mesmo ambito, gozando a Comunidade da capacidade para estabelecer
vinculos contratuais com terceiros Estados em toda a extensdo do campo de objetivos
definidos nos tratados.

O art. 193 (CATALUNHA, 2006) esclarece de forma inequivoca que a Catalunha
tem capacidade derivada das suas competéncias para atuar no exterior, podendo esta atuacédo
se dar de forma independente ou com ajuda do aparato administrativo do Governo central.

A relacdo com o Estado é também regulada pelo art. 196 (CATALUNHA, 2006) que
dispde sobre Tratados e Convénios Internacionais firmados pelo Estado, mas que interfiram

na Catalunha:

™ No original: “Art. 193 - 1. La Generalitat debe impulsar la proyeccién de Catalufia en el exterior y promover
sus intereses en este ambito respetando la competencia del Estado en materia de relaciones exteriores. 2. La
Generalitat tiene capacidad para llevar a cabo acciones con proyeccion exterior que se deriven directamente de
sus competencias, bien de forma directa o a través de los 6rganos de la Administracion General del Estado”.
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1. O governo do Estado informara previamente a Generalitat dos atos de
celebracdo de tratados que afetem direta e singularmente as competéncias
da Catalunha. A Generalitat e 0 Parlamento poderdo fazer observac6es ao
Governo que acharem pertinentes.

2. Quando se tratar de tratados que afetem direta e singularmente a
Catalunha, a Generalitat poderd solicitar ao Governo que integre nas
negociagdes representantes da Generalitat.

3. A Generalitat podera solicitar ao Governo a celebracdo de tratados
internacionais em matérias de sua competéncia.

4. A Generalitat deve adotar as medidas necessarias para executar as
obrigacbes derivadas dos tratados e dos convénios internacionais
ratificados pela Espanha ou que vinculem ao Estado no ambito de suas
competéncias’.

Por sua prépria conta, diz o Estatuto no art. 197 (CATALUNHA, 2006), que a
Catalunha deve promover a cooperagdo transfronteirica, interregional e para o

desenvolvimento:

1. A Generalitat deve promover a coopera¢do com as regides europeias
com as quais tenham interesses econémicos, sociais, ambientais e culturais,
e deve estabelecer as relagdes que correspondam.

2. A Generalitat deve promover a coopera¢do com outros territorios, nos
termos estabelecidos no aparato 1.

3. A Generalitat deve promover programas de cooperacdo para 0
desenvolvimento™.

No que diz respeito especificamente a cooperacédo transfronteirica, esta ja € amparada
pelo direito internacional e pelo direito espanhol no quadro da Convencéo de Madri, a qual a
Espanha faz parte desde 1990. Tal Convencéo se constitui num marco juridico que permite
que entidades subnacionais europeias possam assinar acordos de cooperacéo entre elas.

Outros tipos de acordos estdo previstos pelo Estatuto no art. 195 (CATALUNHA,
2006), segundo o qual:

> No original: “Art. 196 - 1. EI Gobierno del Estado informara previamente a la Generalitat de los actos de
celebracién de aquellos tratados que afecten directa y singularmente a las competencias de Catalufia. La
Generalitat y el Parlamento podran dirigir al Gobierno las observaciones que estimen pertinentes. 2. Cuando se
trate de tratados que afecten directa y singularmente a Catalufia, la Generalitat podra solicitar del Gobierno que
integre en las delegaciones negociadoras a representantes de la Generalitat. 3. La Generalitat podra solicitar del
Gobierno la celebracion de tratados internacionales en materias de su competencia. 4. La Generalitat debe
adoptar las medidas necesarias para ejecutar las obligaciones derivadas de los tratados y los convenios
internacionales ratificados por Espafia o que vinculen al Estado en el ambito de sus competencias”.

"® No original: “Art. 197 - 1. La Generalitat debe promover la cooperacién con las regiones europeas con las que
comparte intereses econdémicos, sociales, ambientales y culturales, y debe establecer las relaciones que
correspondan. 2. La Generalitat debe promover la cooperacién con otros territorios, en los términos que
establece el apartado 1. 3. La Generalitat debe promover programas de cooperacion al desarrollo”.
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A Generalitat para a promoc¢do dos interesses da Catalunha, pode assinar
acordos de colaboracdo no ambito de suas competéncias. Para tal, os 6rgdos
de representacdo exterior do Estado prestardo 0 apoio necessario as
iniciativas da Generalitat’’.

Né&o esté claro o alcance juridico que podem ter os acordos de colaboragdo a que se
refere o artigo. Para Beltran Garcia (2001, p. 112), tais acordos, apesar da diversidade de
tipologia, sdo derivados do exercicio de um ius contrahendi das Comunidades Auténomas
ante o consentimento implicito ou explicito do Estado espanhol.

Pons Rafols e Sagarra Trias (2006, p. 40-41) detectam que na pratica, grande parte
das Comunidades Auténomas tem concluido algum tipo de instrumento tanto com outros
Estados, organismos deste Estado ou organizagfes internacionais, assim como com entidades
ou coletividades territoriais de outros paises; e vdo mais longe ao afirmar que “o texto
constitucional permite que, no futuro, as Comunidades Autdnomas possam ter certa faculdade
para concluir tratados, sempre no ambito de suas competéncias e com o0 consentimento do
Estado”.

Para a promocdo dos interesses da Catalunha de forma autbnoma, o art. 194
(CATALUNHA, 2006) do Estatuto estabelece que:

A Generalitat, para a promogdo dos interesses da Catalunha, pode
estabelecer escritorios no exterior’,

O Tribunal Constitucional, ao resolver o conflito positivo de competéncia promovido
pelo Governo central contra o Governo do Pais Vasco, acabou reconhecendo a capacidade das
Comunidades Autdbnomas de manter escritorios ou delegacdes no exterior (PONS RAFOLS;
SAGARRA TRIAS, 2006, p. 20).

No que diz respeito a participacdo da Catalunha em organizagdes internacionais, o
art. 198 (CATALUNHA, 2006) diz que:

A Generalitat deve participar dos Organismos Internacionais competentes
em matérias de interesse relevante para a Catalunha, especialmente a

" No original: “Art. 195 - La Generalitat, para la promocion de los intereses de Catalufia, puede suscribir
acuerdos de colaboracién en el ambito de sus competencias. A tal fin, los érganos de representacion exterior del
Estado prestaran el apoyo necesario a las iniciativas de la Generalitat”.

® No original: “Art. 194 - La Generalitat, para la promocién de los intereses de Catalufia, puede establecer
oficinas en el exterior”.
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UNESCO e outros organismos de carater cultural, na forma que estabeleca
normativa correspondente”.

O Estatuto ndo deixa claro quais seriam os canais de participacdo da Catalunha em
organizagOes internacionais. Por isso, conclui Pons Rafols e Sagarra Trias (2006, p. 29) que
tal participacdo ficaria sujeita a normativa da prépria organizacdo, que pode aceitar, por
exemplo, a participacdo da Comunidade Autdnoma a titulo de observador, a titulo consultivo
ou a titulo de associado. No entanto, destacam os autores, que o Tribunal Constitucional
considerou que as relacdes da Espanha com organizagdes internacionais sdo de competéncia
do Estado, ao qual caberia uma participacdo como membro; o que ndo descarta outro tipo de
participacdo da Generalitat.

Quanto a participacdo especifica na UNESCO, a constituicdo desta organizacao
prevé a categoria de membros associados, aberta a territorios que ndo assumam por si mesmos
a responsabilidade da direcdo de suas relacOes exteriores. Ademais, existe uma Comissao
Nacional Espanhola de Cooperacdo com a UNESCO criada em 1953 e reestruturada em 2004,
que funciona como 6rgdo colegiado adjunto ao Ministério de Assuntos Exteriores. Esta
Comissdo tem como um de seus objetivos estruturar e canalizar a participagdo tanto da
Administracdo Geral do Estado como das Comunidades Autdnomas nas atividades da
UNESCO e conta com representantes de cada Comunidade no Conselho Executivo exterior
(PONS RAFOLS; SAGARRA TRIAS, 2006, p. 33).

A Catalunha também se responsabiliza a projetar internacionalmente suas
organizacg0es, de acordo com o art. 200 (CATALUNHA, 2006):

A Generalitat deve promover a projecdo internacional das organizacGes
sociais, culturais e desportivas da Catalunha e, se procedente, sua afiliacdo
em entidades afins internacionais, no marco do cumprimento de seus
objetivos®.

Com relacdo as relagdes externas de Barcelona, é o art. 199 (CATALUNHA, 2006),
sobre coordenacdo das acdes exteriores, que fornece um aparato juridico para a promocao

internacional da cidade:

™ No original: “Art. 198 - La Generalitat debe participar en los organismos internacionales competentes en
materias de interés relevante para Catalufia, especialmente la UNESCO y otros organismos de caracter cultural,
en la forma que establezca la normativa correspondiente”.

8 No original: “Art. 200 - La Generalitat debe promover la proyeccién internacional de las organizaciones
sociales, culturales y deportivas de Catalufia y, si procede, su afiliacion a las entidades afines de ambito
internacional, en el marco del cumplimiento de sus objetivos”.
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A Generalitat deve impulsionar e coordenar, no ambito de suas
competéncias, as acdes exteriores dos entes locais e dos organismos e outros
entes publicos da Catalunha, sem prejuizo da autonomia de tenham®".

No ambito juridico local, a Carta Municipal (BARCELONA, 2006), que estabelece
um regime especial para Barcelona, reforca a autonomia da cidade, mas ndo avanga
significativamente na questdo internacional.

O art. 38 da Carta Municipal de Barcelona (2006) apenas enumera a Solidariedade
no marco da cooperaco internacional como um dos principios da Fazenda municipal®.

O art. 55 (BARCELONA, 2006) por sua vez estabelece uma paradiplomacia passiva,

na qual Barcelona esta autorizada a receber subvencgdes de organismos externo:

Artigo 55. Subvencdes e transferéncias

A prefeitura poderd solicitar e, neste caso, receber subvencBes e
transferéncias de programas da Administracdo do Estado, da Generalitat ou
de outras Administracdes inclusive europeias, internacionais, publicas ou
privadas, respeitando em qualquer caso as regulacdes vigentes®,

Barcelona se relaciona com o exterior no exercicio de suas competéncias internas,
em matérias como urbanismo, usos do solo e ordenagdo, habitacdo, transporte publico, tréfico,
infra-estrutura de telecomunicacdes, meio ambiente, saude publica, consumo, educacao,
cultura, esportes, servigo social, entre outros.

Para Beltran Garcia (2008, p. 3), Barcelona desenvolve diversas iniciativas em
ambito internacional que estdo reguladas pelo direito internacional publico, como a
cooperacdo para o desenvolvimento, prevencao de conflitos, reconstrugdo e consolidacdo da

paz, meio ambiente, cultura, imigracéo, direitos humanos.

8 No original: “Art. 199 - La Generalitat debe impulsar y coordinar, en el &mbito de sus competencias, las
acciones exteriores de los entes locales y de los organismos y otros entes pablicos de Catalufia, sin perjuicio de
la autonomia que tengan”.

% No original: “Art. 38. Principios de la Hacienda municipal de Barcelona. d) Solidaridad en el marco de la
cooperacion internacional”. O art. 56 complementa o principio da solidariedade na cooperacdo internacional:
“Art. 56. Sistema de planificacion del Ayuntamiento de Barcelona - 6. Al objeto de dar cumplimiento al
principio de solidaridad recogido en el articulo 38.d) de esta Ley, en los Presupuestos Generales del municipio
de cada afio se concretard, a través de un proceso de cooperacion ciudadana, la asignacion de créditos, de
acuerdo en cada momento con las recomendaciones de los organismos internacionales”.

8 No original: “Articulo 55. Subvenciones y transferencias. El Ayuntamiento podré solicitar y, en su caso,
recibir subvenciones y transferencias de programas de la Administracion del Estado, de la Generalidad o de otras
Administraciones incluidas las europeas, internacionales, publicas o entes privados, respetando en cualquier caso
las regulaciones vigentes”.
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A cidade participa de 6rgdos consultivos da Unido Europeia, Comité das Regides, e
do Conselho da Europa, Congresso de Poderes Locais e Regionais. Nas Nacgdes Unidas,
Barcelona participa do Comité Assessor das Autoridades Locais dentro Conselho de
Administracdo do Programa para Assentamentos Humanos, onde exerceu a presidéncia de
2000 a 2007 (BELTRAN GARCIA, 2008, p. 6-7).

Os acordos externos assinados por Barcelona sdo principalmente de dois tipos:
irmanamento de cidades, que se constitui em um acordo de cooperacdo genérico, no qual as
cidades firmam intencdo de estabelecerem todo tipo de relacdo; e acordos de cooperacéo, que
sdo documentos mais especificos (BELTRAN GARCIA, 2008, p. 5).

Segundo o site do governo da cidade, Barcelona firmou acordos de irmanamento
com as seguintes cidades: Montpellier (Franca — 1963), Monterrey (México — 1977), Rio de
Janeiro (Brasil — 1972), Boston (Estados Unidos — 1983), Busan (Coréia do Sul — 1983),
Colbnia (Alemanha — 1984), Sdo Paulo (Brasil — 1985), Montevidéu (Uruguai — 1985), San
Petersburgo (Russia — 1985), Havana (Cuba — 1993), Kobe (Japdo — 1993), Anvers (Bélgica —
1997), Istambul (Turquia — 1997), Tel Aviv-Jaffo (Palestina — 1998), Gaza (Palestina — 1998),
Dublin (Irlanda — 1998), Atenas (Grécia - 1999), Isfahan (Ird — 2000), Sarajevo (Bosnia e
Herzegovina — 2000), Valparaiso (Chile — 2001), Shanghai (China — 2001), Dubai (Emirados
Arabes — 2006).

Barcelona assinou diversos acordos de cooperacdo e amizade com as seguintes
cidades e regides: Argel (Argélia — 1997), Montpellier (Franca — 1986), Shanghai (China —
1989, 2006), Buenos Aires (Argentina — 1990), Monterrey (México — 1990, 1992, 1993), Séo
Paulo (Brasil — 1990), Rio de Janeiro (Brasil — 1992, 1993), ElI Mina (Libano — 1991),
Sarajevo (Bosnia e Herzegovina — 1994), Ningbo (China — 1995), Santiago de Chile (Chile -
1997), Rosario (Argentina — 1999), San Petersburgo (Russia - 2002), Ostende (Bélgica —
2006), Salvador (Brasil, 2004), Medelin (Colémbia — 1992), México (México — 1992),
Génova (Italia — 1998), Lion (Franca — 1998, 2004), Marselha (Franga - 1998), Lima (Per( —
1999), Guangzhou (China — 2003), Turim (Italia — 2004), Tanger (Marrocos — 1991), Regiao
de Gyeonggi (Coréia do Sul — 2000), Casablanca (Marrocos — 2004), Tetuan (Marrocos —
2006), Puebla de Zaragoza (México — 2005), Bogoté (Coldmbia — 2005), Guayaquil (Equador
— 2005), Quito (Equador, 2005), Seattle (Estados Unidos — 2003), Chicago (Estados Unidos —
2006), Alexandria (Egito — 2007), Budapeste (Hungria — 2007), San Salvador (El Salvador —
2007), Singapura (Singapura — 2007).

Atualmente, hd um intenso debate no pais sobre a possibilidade de atribuir maiores

competéncias aos entes locais que contemplem as relacGes que estabelecem com entidades
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estrangeiras (BELTRAN GARCIA, 2008, p. 3). Tal debate resultou na elaboracio de um
Anteprojeto de Lei Basica do Governo e da Administracdo Local de 2007, no qual se delimita
uma esfera de competéncia propria dos governos locais e aventa a possibilidade de
cooperacéo internacional (ESPANHA, 2007).
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6 CAPACIDADE JURIDICA INTERNACIONAL DO MUNICIPIO DE SAO PAULO

O Municipio de S&o Paulo possui aproximadamente 11 milhGes de habitantes numa
area urbanizada de 1000 km?, sendo hoje a sexta maior cidade do mundo. O Municipio possui
31 subprefeituras, 96 distritos, e 39 cidades que compdem a regido metropolitana. Sdo Paulo
contribui com mais de 10% do PIB nacional e € a 102 cidade no ranking das cidades mais
ricas do mundo®.

Rolnik (2001, p. 9-10 apud WANDERLEY, 2006)® comenta que S&o Paulo é hoje
uma das cidades-mundo do planeta, pois atinge pontos distantes do pais, do continente e do
mundo; € um centro de producdo, distribuicdo, gestao e logistica de uma rede de empresas que
atuam em mercados regionais e internacionais; ela mesma € um imenso mercado, capital
financeira, cidade conectada no mundo virtual e real das trocas, poténcia econdmica do pais,
berco de movimentos sociais e liderancas politicas.

Diante desses dados, Wanderley (2006, p. 41) sugere nomear a cidade de Sao Paulo
com as seguintes terminologias: grande metropole, por seu alcance geografico e ponto de
referéncia regional para diversas cidades vizinhas, bem como para a area metropolitana;
megametropole, no sentido expresso acima por Rolnik; cidade-global periférica, ou cidade-
global emergente, porque determinados componentes indicados por Castells e Sassen estdo
presentes em S&o Paulo, porém eles comparecem numa situacdo subordinada e assimétrica.

A internacionalizacdo da cidade, no entanto, ndo se da apenas pela atividade de
agentes privados; o préprio governo municipal desenvolve uma intensa atividade
internacional com o intuito de buscar solucGes para os problemas urbanos, contando com um
6rgdo especializado em relagdes internacionais.

A legislacdo brasileira ndo regulamenta por completo todas as atividades
internacionais desenvolvidas por Sdo Paulo ou por outras cidades nacionais, porém o governo
federal promove iniciativas para incentivar as acdes externas das entidades federadas,
caracterizando, assim, uma forma de autorizagdo para o exercicio de tais atos.

Dentre as atividades externas desenvolvidas por S&o Paulo, algumas atribuem

direitos e deveres a cidade. A questdo a ser analisada € a identificacdo da sua capacidade

8 Informacdes no site da Prefeitura de Sdo Paulo: <sempla.prefeitura.sp.gov.br/infogeral.php>;

<www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/relacoes_internacionais/sao_paulo_cidade_global/index.php?p=11
93>,
8 Cf.: ROLNIK, Raquel. S&o Paulo. S&o Paulo: Publifolha, 2001.
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juridica internacional, baseada nas suas competéncias internas e na autorizacdo do governo
federal para a atuacéo internacional da cidade e na sua atividade exterior com a comunidade

internacional.

6.1 Os municipios na legislacdo brasileira: ente federado

A Constituicdo da Republica de 1988 (BRASIL, 1988) inovou ao conferir aos

municipios status de ente federado dotados de autonomia. De acordo com o art. 18:

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

Bonavides (2003, p. 345) destaca o avango de tal inovagéo:

Faz-se mister assinalar o significado decisivo, inédito e inovador que assume
o0 art. 18 da Constituicdo vigente. Esse artigo inseriu 0 municipio na
organizagdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil,
fazendo com que ele, ao lado do Distrito Federal, viesse a formar aquela
terceira esfera de autonomia, cuja presenca, nos termos em que se situou,
altera radicalmente a tradigcdo dual do federalismo brasileiro, acrescido agora
de nova dimens&o bésica.

No entanto, como destacam Blanes Sala e Santos (2009a, p. 137), ha sérias
controvérsias na doutrina nacional sobre o referido status. Nesse sentido, Baracho (1986)
descarta expressamente essa possibilidade; Castro (2006) também nega tal condicéo, arguindo
gque 0s municipios ndo possuem representantes no Congresso Nacional, a diferenca dos
estados, e que a autonomia conferida ndo constitui clausula pétrea, podendo ser modificada a
qualquer momento mediante emenda constitucional. Por outro lado, a doutrina majoritaria
afirma a qualidade de ente federativo ao municipio. Araujo (2007, nosso grifo), por exemplo,
invoca a redacao do artigo 1° para definir a Republica Federativa do Brasil, a qual é “formada
pela unido indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal”.

Para Bastos (1992, p. 276), o municipio é contemplado como peca estrutural do
regime federativo brasileiro pelo texto constitucional vigente, ao efetuar a reparticdo de
competéncias entre 3 ordens governamentais diferentes: a federal, a estadual e a municipal; e

a semelhanca dos estados-membros, 0 municipio brasileiro é dotado de autonomia, a qual,
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para que seja efetiva, pressupfe ao menos um governo proprio e a titularidade de
competéncias privativas.

A autonomia municipal constitui-se em quatro capacidades: a) auto-organizacao,
mediante a elaboracdo de lei organica propria; b) capacidade de autogoverno, pela eletividade
do prefeito e dos vereadores; c) capacidade normativa propria, ou capacidade de
autolegislacdo, mediante a competéncia de elaboracdo de leis municipais sobre areas que sdo
reservadas a sua competéncia exclusiva e suplementar; d) capacidade de auto-administracéo,
administracdo prépria para manter e prestar os servicos de interesse local (SILVA, 2003).

A autonomia municipal é reforcada pelo art. 29, que garante que 0s municipios se
regerdo por lei organica (BRASIL, 1988):

O Municipio reger-se-4 por lei orgénica, votada em dois turnos, com o
intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois tercos dos membros da
Camara Municipal, que a promulgard, atendidos os principios estabelecidos
nesta Constituicdo, na Constituicdo do respectivo Estado e os seguintes
preceitos.

De acordo com Silva (2003), lei organica é uma espécie de constituicdo municipal, a
qual cuida de discriminar a matéria de competéncia exclusiva do municipio, observadas as
peculiaridades locais, bem como a competéncia comum que a Constituicdo lhe reserva
juntamente com a Unido, os estados e o Distrito Federal; indica, dentre a matéria de sua
competéncia, aquela que lhe cabe legislar com exclusividade e a que lhe seja reservado
legislar supletivamente.

Dada a condicéo de ente federativo, lembra Braz (1994, p. 80), 0 municipio teve sua
area de competéncia precisada na Constituicdo na triplice partilha, assim, excluida a
competéncia peculiar da Unido declarada pelo art. 21 da Constituicdo e a competéncia dos
estados-membros estabelecidas pelo art. 24, o municipio é competente para para decidir,
dentro de suas funcgdes deliberativas e executivas, todos os assuntos que se refiram ao
interesse local.

Bastos (1992, p. 277) comenta sobre o conceito chave utilizado pela Constituicdo
para definir a area de atuacdo do municipio, o interesse local, que a imprecisdo do conceito
por um lado gera a perplexidade diante de situacdes inequivocadamente ambiguas onde se
entrelacam em partes iguais os interesses locais e 0s regionais, por outro lado, oferece uma
elasticidade que permite uma evolucdo da compreensdo do texto constitucional, diante da

mutagdo por que passam certas atividades e servicos.
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O art. 30 enumera as matérias de competéncia exclusiva dos municipios (BRASIL,
1988):

Art. 30. Compete aos Municipios:

| - legislar sobre assuntos de interesse local,

Il - suplementar a legislacdo 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 legislacéo estadual;

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou
permissdo, 0s servicos publicos de interesse local, incluido o de transporte
coletivo, que tem caréater essencial;

VI - manter, com a cooperagéo técnica e financeira da Uni&o e do Estado,
programas de educacao pré-escolar e de ensino fundamental;

VII - prestar, com a cooperacao 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 ocupacdo do solo
urbano;

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

As competéncias municipais concorrentes, ou seja, comum a Unido, aos estados, ao

distrito federal e aos municipios, sdo enumeradas no art. 23 (BRASIL, 1988):

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

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

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

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

V - proporcionar 0s meios de acesso a cultura, a educagdo e a ciéncia;

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

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

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

IX - promover programas de construgdo de moradias e a melhoria das
condigdes habitacionais e de saneamento bésico;

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

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

XII - estabelecer e implantar politica de educacdo para a seguranca do
transito.
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De forma geral, o texto constitucional, no art. 25, reserva aos entes federados
brasileiros as competéncias que nao lhes sejam vedadas pela propria Carta Magna. Vejamos 0

que a legislacéo brasileira dispde sobre a atuacao internacional de seus entes federados.

6.2 Legislacao brasileira sobre atuagdo internacional dos entes federados

O art. 21, inc. I, da Constituicdo (BRASIL, 1988) diz competir & Unido manter
relacdes com Estados estrangeiros e participar de organizacgdes internacionais; por sua vez, o
art. 84, inc. VIII determina competir privativamente ao Presidente da Republica celebrar
tratados, convencdes e atos internacionais, sujeitos a referendo do Congresso Nacional; e 0
art. 49, inc. | dispde competir exclusivamente ao Congresso Nacional resolver definitivamente
sobre tratados, acordos ou atos internacionais que acarretem encargos Ou COmMPromissos
gravosos ao patrimonio nacional.

Embora, em matéria de politica externa, a Constituicdo manteve a centralizagdo do
poder central na representacdo internacional do pais, h& alguns fatores a serem considerados.

O primeiro deles diz respeito ao art. 52, inc. V, da Constituicao que dispde:

Compete privativamente ao Senado Federal:
V - autorizar operagdes externas de natureza financeira, de interesse da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Territorios e dos Municipios;

Dessa forma, podemos considerar que os entes federados do Brasil, incluindo os
municipios, possuem competéncia para celebrar acordos internacionais de natureza financeira,
ao gque muitos autores consideram tratados na acepcdo do direito internacional quando
realizados com organizag0es internacionais (MELLO, 2004, p. 300).

Este é o caso de Silva (2008, p. 84), que escrevendo sobre a capacidade das partes
para celebrar tratados de forma geral ou para celebrar determinadas classes de tratados,
destaca que “no Brasil, os Estados-membros, o Distrito Federal e os Municipios podem
celebrar tratados de financiamento, desde que tenham aval do Senado Federal.”

Veremos quais legislacGes infraconstitucionais regulamentam o0s empréstimos
externos das entidades federadas brasileiras e que propostas foram feitas para ampliar as

competéncias internacionais destas entidades.
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6.2.1 Legislacao sobre empréstimos externos

A Lei de responsabilidade fiscal n. 101 de 2000 (BRASIL, 2000) limita o

empréstimo interno e externo das entidades federadas, conforme art. 32:

O Ministério da Fazenda verificara o cumprimento dos limites e condi¢des
relativos a realizacdo de operacOes de crédito de cada ente da Federagdo,
inclusive das empresas por eles controladas, direta ou indiretamente.

8 1° O ente interessado formalizara seu pleito fundamentando-o em parecer
de seus 6rgaos técnicos e juridicos, demonstrando a relagdo custo-beneficio,
0 interesse econdmico e social da operacdo e o atendimento das seguintes
condicdes:

| — existéncia de prévia e expressa autorizagdo para a contratagdo, no texto
da lei orcamentéria, em créditos adicionais ou lei especifica;

I — inclusdo no orcamento ou em créditos adicionais dos recursos
provenientes da operacao, exceto no caso de operacGes por antecipacdo de
receita;

I11 — observancia dos limites e condicdes fixados pelo Senado Federal;

IV — autorizacao especifica do Senado Federal, quando se tratar de operacao
de crédito externo.

A Resolucdo n. 43 de 2001 do Senado (BRASIL, 2001) dispGe sobre as operagdes de
crédito interno e externo dos estados, do distrito federal e dos municipios, inclusive concessdo

de garantias, seus limites e condi¢des de autorizacdo. S&o consideradas operacdes de crédito:

Art. 3° Constitui operagdo de crédito, para os efeitos desta Resolugdo, 0s
compromissos assumidos com credores situados no Pais ou no exterior, em
razdo de mdtuo, abertura de crédito, emissdo e aceite de titulo, aquisicdo
financiada de bens, recebimento antecipado de valores provenientes da
venda a termo de bens e servicos, arrendamento mercantil e outras operacdes
assemelhadas, inclusive com o uso de derivativos financeiros.

A autorizagdo do Senado é necessaria nos seguintes casos:

Art. 28. Sdo sujeitas a autorizacdo especifica do Senado Federal, as seguintes
modalidades de operaces:

| - de crédito externo;

Il - decorrentes de convénios para aquisicdo de bens e servi¢os no exterior;

Segundo Romao (2009, p. 50), com a autorizacdo da Constituicdo para que os entes

federados possam fazer empréstimos externo e com a mudanca da politica de agéncias como
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Banco Mundial (BIRD) e Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) no sentido de
considerar 0s municipios como parceiros privilegiados para a execucdo de projetos, sob o
apelo da boa governanca urbana, as cidades brasileiras trataram de aumentar o envio de
projetos de empréstimo ao exterior, em contratos estabelecidos sempre com a anuéncia de
6rgdos como a Secretaria de Assuntos Internacionais (SEIN) do Ministério do Planejamento, a

Comissao de Assuntos Econdmicos do Senado, entre outros.

6.2.2 Mudanca na legislacé@o sobre competéncia internacional dos entes federados

Dada a limitada competéncia internacional dos entes federados, estendendo-se
somente aos acordos externos de natureza financeira, foram propostas no Congresso Nacional
reformas na legislacdo brasileira com o intuito de alargar as competéncias internacionais dos
estados e municipios. A primeira proposta de reforma legislativa foi apresentada por André
Costa, com o Projeto de Emenda Constitucional (PEC) n. 475 de 2005, que acrescentaria um
paragrafo ao art. 23 da Constituicdo para permitir que estados, distrito federal e municipios
pudessem promover atos e celebrar acordos ou convénios com entes subnacionais estrangeiros
(BRASIL, 2005).

A PEC apresentada pelo entdo deputado foi considerada inadmissivel pela Comissao
de Constituicdo e Justica e de Cidadania em parecer apresentado pelo relator Ney Lopes.
Segundo o relator, o projeto é uma afronta a autonomia reconhecida aos entes estatais, uma
vez que para a pratica dos tais atos internacionais necessitaria de autorizacdo da Unido. Diz
Lopes (2006, p. 3) “autorizar, neste caso, € exercer poder sobre a vontade de outrem, e a
Constituicdo da Republica ndo abriga muitos casos do exercicio desse poder”.

Lopes ainda entende que ndo ha nada no texto constitucional que impeca estados,
distrito federal e municipios de celebrar atos internacionais com quaisquer pessoas
estrangeiras, sejam elas dotadas ou ndo de personalidade juridica de direito internacional.
Segundo o relator, a liberdade de celebrar esses atos € decorrente da autonomia declarada no
art. 18 da Constituicdo da Republica; esta liberdade ¢ ampla e submissivel a apenas dois
limites: aos casos nos quais o legislador constituinte deliberou restringi-la (art. 52, inc. V) e
ao proprio conjunto de competéncias atribuidas aos entes estatais pela Constituicdo da

Republica.
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Atualmente corre no Congresso Nacional®®, outra proposta para ampliar as
competéncias internacionais dos entes federados, autorizando-os a assinar acordos
internacionais. Trata-se do Projeto de Lei Complementar n. 98 de 2006, do Senador Antero
Paes de Barros, sobre aplicacdo de normas internacionais no Brasil. O projeto sofreu
modificacBes sugeridas pelo relatério do Senador Arthur Virgilio e dentre estas modificacOes

estd a incluséo dos artigos 12 e 13, transcritos abaixo (BRASIL, 2006):

Art. 12. Os Estados, os Municipios e o Distrito Federal poderdo, no ambito
de suas competéncias constitucionais, negociar e celebrar convénios com
subunidades politicas ou administrativas estrangeiras mediante prévia
autorizacao do Ministério das Rela¢cfes Exteriores.

Par. 1. Os convénios internacionais mencionados no caput deste artigo ndo
serdo considerados tratados internacionais.

Par. 2. As obrigagdes que possam decorrer de um convénio internacional
serdo reguladas pela lei do Estado, Municipio ou Distrito Federal que o tenha
firmado.

Art. 13. Convénio internacional negociado e celebrado por entes da
Federacdo brasileira ndo pode contrariar acordo-quadro do qual o Brasil seja
parte.

Par. 1. Se houver acordo-quadro pertinente, o ato negociado deve constituir
ajuste complementar aquele.

Par. 2. Se ndo houver acordo-quadro pertinente, mas o objeto de convénio
internacional conflitar com competéncias federais, o ato negociado deve
constituir tratado.

O texto apresentado embora tenha o mérito da intencdo de tornar a atividade
paradiplomatica legal, ele esbarra no excesso de zelo para que esta atividade nao recaia sob o
ambito do direito internacional pablico, o que acaba por limitar a atividade internacional das
entidades subnacionais brasileiras, como se percebe pela énfase no fato de que os acordos
celebrados sejam denominados convénios internacionais e sejam regulados pelo direito local
ou regional. Embora seja valida a estipulacdo da lei aplicavel aos acordos, na pratica ndo seria
facil restringir os direitos e as obrigacfes assumidas pelas entidades subnacionais brasileiras
de forma que n&o incidam no direito internacional.

Outra limitacdo do texto estd na permissdo para estabelecer atividades apenas com
subunidades politicas ou administrativas estrangeiras, ndo legalizando desta forma as
atividades com Estados e organizacdes internacionais. Ademais, parece ser incoerente que o

mesmo texto permita no art. 5 que o Estado brasileiro estabeleca relagdes com entidades

8 O projeto est4 na Comissdo de Constituicdo Justica e Cidadania e j& aprovado pela Comissdo de Relacdes
Exteriores e Defesa.
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subnacionais estrangeiras, criando o que Castelo Branco (2008, p. 109) chamou de

“paradiplamacia as avessas”:

Art. 5. E vedada a celebracdo de tratados com subunidade politica ou
administrativa estrangeira, salvo se essa subunidade estiver capacitada a
assim proceder pela lei do Estado a que pertence.

Pardgrafo Unico. Os entes da Federacdo brasileira ndo podem celebrar
tratados.

Mais uma limitacdo decorre da estipulada prévia autorizacdo do Ministério das
Relagdes Exteriores. Embora seja compreensivel este procedimento, de forma que se evite
extrapolacdo das competéncias das entidades subnacionais, é preciso que se tome cuidado
para ndo tornar este processo demasiado burocratico, uma vez que a paradiplomacia é

dindmica e exige agilidade nas atividades dos governos subnacionais.

6.3 Discussdo tedrica sobre a atuagdo internacional das entidades federadas brasileiras

Veremos como 0s autores brasileiros se posicionam em relacdo a atuagdo
internacional das entidades federadas brasileiras. Por muito tempo, a doutrina majoritaria
entre os juristas era a da impossibilidade de qualquer atuacdo internacional das entidades
federadas brasileiras. Advogando tal posicionamento, Ferreira Filho (1989, p. 151) afirma

que:

no plano internacional, o Estado federal aparece como um s6 Estado. Apenas
seu aspecto unitario é visivel. Assim, o Estado federal é quem goza de
personalidade juridica, em termos de direito internacional. Por isso, € ele e
tdo somente ele que mantém relagdes com outros Estados, com organizagdes
internacionais, enfim, com as outras pessoas juridicas, reconhecidas como
tais pelo direito internacional publico. S6 ele mantém, pois, relacfes
internacionais.

Diante da realidade da paradiplomacia levada a cabo por estados e municipios do
pais, uma interpretacdo mais flexivel passou a ser amplamente difundida, a de que essas
entidades podem fazer relagdes internacionais, contudo, os acordos internacionais firmados

por elas ndo teriam validade juridica. Neste sentido, Prazeres (2004, p. 303) advoga que:
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a boa exegese dos dispositivos constitucionais referentes a politica externa
ndo parece afastar a possibilidade das unidades federadas defenderem seus
interesses no plano internacional, desde que ndo assumam COMPromissos
juridicos. Caso sejam estes assumidos, ndo terdo validade alguma por se
mostrarem incompativeis com a normativa constitucional na matéria. Deve-
se reconhecer, entretanto, a importancia de determinadas iniciativas de
unidades federadas no ambito externo, ainda que delas nédo se possa extrair
um compromisso juridico passivel de ser posteriormente exigido. Em ultima
instancia, como critério, as iniciativas externas das subunidades parecem
validas na medida em que independem da existéncia de personalidade
juridica de direito internacional publico.

Assumindo este entendimento, Rodrigues (2004a, p. 451) entende que é preciso
superar tal situacdo de informalidade. Para o autor, perante o atual ordenamento juridico
brasileiro, os entes federados ndo possuem competéncias para desenvolverem relacdes
internacionais, e ndo existe reconhecimento legal para as a¢des internacionais. Mas os fatos e
a atuacdo de diversos municipios superam e ultrapassam o arcabougo juridico doméstico, e
demandam algum tipo de modificacéo, alteracdo ou criacdo de normas para essas novas agoes
federativas.

A atuacdo do Itamaraty reflete a realidade entendida por Rodrigues. O Itamaraty em
diversos pareceres negou a possibilidade das unidades brasileiras assumirem compromissos
no ambito internacional®” (PRAZERES, 2004, p. 297). Mas, em face da intensa atuagdo
internacional das entidades subnacionais, o Itamaraty abandonou sua postura intransigivel,
passou a tolerar essa atividade e até mesmo a defender sua positivagao.

Em discurso no 1° Encontro de Negociagdes Internacionais de Estados e Municipios,
em 8 de agosto de 2006, em Brasilia, 0 consultor juridico do Itamaraty, Antonio Paulo
Cachapuz de Medeiros (BRASIL, 2007) afirmou:

Acho que nos devemos explorar a possibilidade de, quem sabe, adotar
alguma legislacdo que permita aos Estados e Municipios do Brasil (...) a
possibilidade de firmar convénios com subunidades de paises estrangeiros e
gue se circunscrevam a competéncia constitucional dos Estados e
Municipios. Convénio que sejam regidos sobre matérias que possam ser
reguladas pela legislacdo estadual e municipal. Ndo vejo porque isto nédo
possa ser feito, desde que estes convénios, evidentemente, ndo se

87 Segundo Prazeres (2004, p. 297), sdo eles: “Acordo de um Estado Federado com a Organizacao Internacional
de Refugiados, art. 5°.1 da Constitui¢do Federal”, parecer de Levi Carneiro, de 5 de marco de 1951; “Empréstimo
externo de Sdo Paulo. Agdo movida contra o Estado, nos Tribunais de Nova York”, proferido por James Darcy,
em 12 de abril de 1937; “Invalidez da citagdo feita ao Estado do Ceara pela Embaixada da Franca, de acordo
com a Lei francesa e com desprezo a lei brasileira”, de 25 de mar¢o de 1927, elaborado por Cldvis Belilaqua;
Possibilidade juridica de o municipio celebrar contrato/convénio com pessoa de Direito Internacional Publico,
emitido por Antdnio Cachapuz de Medeiros, em 1999.
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caracterizem como tratados internacionais e como acordo entre pessoas de
direito internacional publico, criando direitos e obrigacgdes reciprocas.

Para Medeiros (BRASIL, 2007), “os Municipios e o Distrito Federal ndo sao sujeitos
de Direito Internacional, ou seja, ndo tém capacidade juridica para celebrar tratados
internacionais”. Nao obstante, prossegue o autor: “ndo sao poucas as ocasides em que batem a
Consultoria Juridica situacdes as vezes criadas por determinados Estados ou até por grandes
municipios do pais, de determinados instrumentos juridicos firmados que acabam se
caracterizando como verdadeiros tratados nacionais”, o que na opinido de Medeiros, ndo
poderia acontecer.

Mais recentemente, a interpretacdo de que os atos internacionais celebrados pelos
entes federados brasileiros carecem de juridicidade vem sofrendo alteragdes. Segundo Farias,
(2000, p. 104), a Constituicdo brasileira de 1988 ndo trouxe inovagBes na &rea das
competéncias internacionais, mas, apesar do texto ser praticamente 0 mesmo ha mais de meio
século, sua interpretacdo sofreu modificacbes na década de 1990; o atual texto Constitucional
brasileiro que trata das atribuicdes internacionais dentro da Federagédo brasileira tem sido

interpretado de forma cada vez mais tolerante. De acordo com Farias (2000, p. 105):

Os GNCs (governos ndo centrais) brasileiros continuam ndo sendo
soberanos, mas sua autonomia e a presente conjuntura econdmica tem
fomentado o interesse desses entes de modo a buscarem participar da arena
internacional de forma direta. Como serd visto mais adiante, existem
concretamente relacionamentos internacionais iniciados e mantidos por
GNCs — Estados Membros — brasileiros. Como adequar essa realidade a
regra Constitucional? Para que tais acGes internacionais ndo sejam todas
consideradas inconstitucionais, uma interpretacdo “heterodoxa” surge, mais
condizente com os interesses do proprio pais.

A autora (FARIAS, 2000, p. 106) explica o que seria a nova interpretacao
constitucional “heterodoxa”: para que ndo seja alongada a lista de situacdes possiveis, a
melhor forma de resumir o que tem ocorrido no Brasil nos Gltimos anos é que quando um
Estado Membro brasileiro age no &mbito internacional representando a si s6 - sem intencédo de
representar o pais Brasil, e se envolve em assuntos de low politics, sem contradizer os temas

dos quais nédo pode tratar, ndo tem existido grandes problemas, ou muito menos protestos.
Como explica Rodrigues (2008, p. 1017):

H& um entendimento — e uma pratica politica — de que 0s governos
subnacionais podem atuar internacionalmente no ambito de sua autonomia
federativa, ou seja, no campo balizado de suas competéncias constitucionais
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expressas, sendo elas exclusivas ou comuns, desde que ndo contrariem o
interesse nacional ou invadam a seara da alta politica (high politics), ou seja,
0 nucleo duro das relagdes internacionais do Estado. Pode-se tomar como
parametro as relacBes diplométicas e consulares, o reconhecimento de
Estado e de governo, e 0 campo da defesa.

Bogeéa Filho (2001, p. 51) cita o posicionamento de Ives Gandra Martins, que
entende ser possivel aos estados federados alguma margem de atuagdo no cenério
internacional. Ao comentar o artigo 21 da Constituicdo Federal, o referido jurista afirma que a
expressao “manutencdo de relagbes com Estados estrangeiros” deveria ser mais especifica,
visto que estados e municipios podem receber auxilio de Estados estrangeiros, atravées de seus
organismos administrativos, que ndo sdo aqueles a que se refere o art. 21, inciso I, a saber: 0s
de natureza exclusivamente politica, visto que ndo implica controle cambial ou desembolso de
numerario. A vista de tal evidéncia, tal relacdo é possivel, ndo é inconstitucional e tira a
pretendida exclusiva competéncia da Unido.

Enquanto, de um lado, o governo federal define e defende os interesses nacionais
globais no cenério internacional, formulando e implementando a politica exterior do pais, de
outro, os governos subnacionais e outros atores locais desenvolvem iniciativas externas
pontuais, de carater comercial, cultural, cooperativo ou econémico. Dai que, no contexto
dessa nova vertente da diplomacia, 0os governos subnacionais, dentro dos limites de sua
autonomia, usufruem da capacidade de atuar oficialmente no exterior por meio de acdes
préprias, mas ndo tém o poder de fazer politica externa (BOGEA FILHO, 2001, p. 53).

Outra interpretacdo que delega juridicidade aos atos celebrados pelas entidades
federadas é formulada por Lessa (2002, p. 98), para quem as unidades federadas podem
concluir entendimentos formais com unidades ou governos estrangeiros se o ato resultante for
celebrado pelo Governo federal com o governo central do outro Estado. Explica o autor
(2002, p. 99):

A existéncia de um acordo-quadro vigente entre o Brasil e um outro Estado,
devidamente aprovado pelo Poder Legislativo, permanece como condigdo
essencial para viabilizar a celebracdo de atos complementares, bem como
para dar respaldo juridico a todo arranjo feito a titulo executivo, destinado a
Ihes dar implementacdo. Uma importante ressalva a pronta entrada em vigor
desses atos complementares, constante dos decretos legislativos que tenham
aprovado o acordo-quadro, é a de que ndo impliqguem eles “encargo ou
compromisso gravoso ao patrimdnio nacional”. A adequagdo do projeto de
ajuste ao acordo-quadro dependerd de parecer do Ministério das Relagdes
Exteriores (MRE). Nao podera ser considerado “ato complementar” aquele
gue contrarie 0s termos do acordo-quadro ou que extrapole os objetivos
deste. Igualmente importante, devem tais atos estipular a origem dos
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recursos financeiros eventualmente previstos, desobrigando a Unido desses
encargos. Uma vez satisfeitas estas exigéncias, um ato de interesse de um
Estado ou Municipio brasileiro pode ser assinado por autoridade federal ou
estadual/municipal dotada de Plenos Poderes. O ajuste assim firmado
caracteriza-se como ato simplificado, executivo, restrito a areas de
competéncia daquele Estado.

Lessa (2002, p. 99) complementa que uma segunda forma de se dar jurisdicidade a um
ato firmado por um governo subnacional seria sua posterior validagdo mediante troca de notas
entre 0s governos centrais. Examinada a adequacdo de um ato firmado em nivel
paradiplomatico, os governos centrais podem decidir eleva-los a condi¢do de acordo entre
governos mediante notas diplomaticas em que se declara a validade daquele texto no plano
nacional. Neste caso, a entrada em vigor do ato sera aquele convencionado na troca de notas.

Contudo, o préprio autor (LESSA, 2002, p. 101) reconhece que a possibilidade de
encaminhar por intermédio do Governo federal o relacionamento externo das unidades
federadas, bem assim como a firma de tratados de seu interesse talvez ndo sejam ainda
suficientes para conter o desejo de espaco préprio de atuagdo dessas unidades. Em vista dos
propositos de “dinamizar” as economias regionais, promover o bem-estar social, entre outros,
pela via do asseguramento de todas as oportunidades que o entorno nacional e internacional
oferecam, 0s governos locais tém a percepcdo de que devem depender de sua propria
capacidade de iniciativa. Esta visdo, até onde compete aos governos atuar, € amparada no
principio da autonomia politica federativa. Os critérios de afericdo do éxito de um
determinado governo estardo nos resultados concretos que sua agdo possa proporcionar.
Nessa perspectiva pragmatica, ha que evitar a “excessiva formalizacdo” dos contatos politicos
com o exterior.

A visdo de Blanes Sala e Santos (2009b, p. 143-144), € a de que os entes federados
do Brasil, incluindo os municipios, possuem competéncia para celebrar acordos internacionais
de natureza financeira, o que ndo exclui a possibilidade aventada pela Lei Orgéanica de S&o
Paulo de que os municipios possam estabelecer outro tipo de relagdes externas, sem contrapor
as obrigacdes internacionais firmadas pelo Brasil. Os autores também afirmam que, ja que ndo
existe nenhuma declaracdo judicial expressa que proiba a atividade internacional das
entidades subnacionais e, principalmente, ja que existe uma aceitacdo tacita por parte de todos
0s Orgdos da Unido, de alguma forma, a manutengdo das relages exteriores municipais tém
sido progressivamente legitimadas com o passar do tempo.

Enfim, para Castelo Branco (2007, p. 59), apesar de todas as restricdes a atuacdo

paradiplomatica no ordenamento juridico brasileiro, os entes subnacionais tém demonstrado
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certa capacidade para atuar internacionalmente. N&o obstante, embora a pratica da
paradiplomacia encontre-se amplamente disseminada no territorio nacional, ndo ha uma
homogeneidade na forma de conducao do assunto pelos estados federados.

Embora ndo haja uma legalidade explicita para a atuacdo internacional das entidades
subnacionais brasileiras, certamente esta atuacdo tem legitimidade. Segundo Rodrigues (2010,
p. 37), no Brasil, a legitimidade primaria do exercicio das relac6es internacionais de estados e
municipios reside no seu reconhecimento como entes federados autbnomos, titulares de
competéncias exclusivas, comuns e concorrentes, na Constituicdo de 1988. Para o autor, a
inexisténcia de previsdo constitucional expressa que autorize estados federados e municipios a
desenvolver relagbes internacionais, ou mais especificamente a firmar convénios

internacionais, ndo constitui até 0 momento obstaculo para as suas relacdes internacionais.

6.4 Apoio institucional federal a atividade internacional dos municipios brasileiros

O governo federal reconheceu a acdo internacional das entidades federadas
brasileiras na década de 90, ao criar uma instancia para assessorar tais atividades. Segundo
Rodrigues (2004b, p. 123), “o que o governo federal parece querer € monitorar as acfes de
governos subnacionais tratando de manté-los dentro de um escopo inofensivo e, se possivel,
cooperativo em margem limitada de acdo”.

A possibilidade de os governos subnacionais praticarem relagcdes internacionais foi
mencionada pelo entdo presidente Fernando Henrique Cardoso, que em entrevista®
reconheceu as agdes internacionais de governadores e prefeitos, considerando-as benéficas,
como sendo extensdo da Unido. A visdo do Presidente contribuiu para a criagdo de um novo
0rgdo na estrutura do Ministério das RelacGes Exteriores, em 1997, a Assessoria de Relacdes
Federativas (ARF) (RODRIGUES, 2004b, p. 123).

O principal objetivo da ARF era o criar um canal para que o Itamaraty pudesse
assessorar 0s governos dos estados e municipios brasileiros em suas iniciativas no exterior
(NUNES, 2005, p. 45). Nesse sentido, o0 MRE passou a monitorar e em certa medida

coordenar a diplomacia federativa, que como explica Rodrigues (2009, p. 36) é a expressao

8 Cf: CARDOSO, Fernando Henrique. Entrevista a Roberto Pompeu de Toledo. S&o Paulo: Companhia das
Letras, 1998.
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criada pelo MRE para identificar as a¢0es internacionais de estados e municipios brasileiros
no ambito da politica externa.

O governo de Luiz Inacio da Silva deu novo enfoque para a paradiplomacia das
entidades federadas brasileiras, criando um maior espago para o didlogo entre 0s municipios e
a esfera federal de governo. Segundo Vigevani (2006b), esta administracdo ampliou a
preocupacao do governo central em relagéo as questdes federativas e a a¢do internacional. Em
2003, a ARF foi reformulada, transformando-se na Assessoria Especial de Assuntos
Federativos e Parlamentares (AFEPA). A AFEPA continuou sendo uma unidade de
assisténcia direta e imediata ao Ministro de Estado das Relagdes Exteriores, com o objetivo de
promover a articulacdo entre o Ministério e os governos dos estados, do distrito federal e dos
municipios, com o objetivo de assessora-los em suas iniciativas externas e providenciar o
atendimento as consultas formuladas®®.

Vinculados a AFEPA, foram abertos escritorios regionais do Ministério das Relagdes
Exteriores, que auxiliam na promocéo das atividades externas das entidades federadas, com
sede em Belo Horizonte, Curitiba, Florianopolis, Manaus, Porto Alegre, Recife, Rio de
Janeiro e S&o Paulo.

Ainda em 2003, foi criada a Assessoria de Cooperacdo Internacional Federativa
(ACIF), junto a Secretaria de Coordenacdo Politica e Assuntos Institucionais, vinculada a
Presidéncia da Republica, que realizou importantes eventos para estabelecer mecanismos de
didlogos entre o governo central e os estaduais em assuntos internacionais (NUNES, 2005, p.
46).

O governo do presidente Lula criou a Subchefia de Assuntos Federativos (SAF),
atualmente vinculada a Secretaria de Relacdes Institucionais da Presidéncia da Republica. A
SAF estabeleceu uma agenda de relagGes internacionais federativas, que inclui a cooperagéo
descentralizada bilateral, bem como as articulagdes que envolveram a criagdo do Foro
Consultivo de Municipios e Estados do Mercosul®®* (RODRIGUES, 2009, p. 39).

% Disponivel em: <www.mre.gov.br/portugues/ministerio/sitios_secretaria/afepa/afepa.asp>. Acesso em: 20 jan.
2007.

% Criado em dezembro de 2004, na Cupula de Ouro Preto, o Foro Consultivo de Municipios e Estados do
Mercosul (FCCR) atende a uma antiga demanda e a necessidade de que os governos estaduais e municipais dos
Estados membros do Mercosul possam participar das discussdes do bloco de forma qualificada, trazendo suas
contribuicdes e reivindicacbes. Com a criacdo do FCCR pretende-se que 0s governos municipais e estaduais
possam participar diretamente da constru¢do do Mercosul como atores efetivos, e ndo mais de forma
fragmentada ou tematica. Disponivel em: <www.mercosur.int>. Acesso em: 6 nov. 2010.
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Outra instituicdo criada no governo Lula foi o Comité de Associacdo Federativa
(CAF), tambem ligado a Secretaria de Rela¢des Institucionais da Presidéncia da Republica,
com a finalidade de promover a articulacdo na formulacéo de estratégias e implementacao de
acoes coordenadas e cooperativas entre as esferas federal e municipal de governo, para
atendimento das demandas da sociedade e aprimoramento das relagdes federativas.

A estrutura do MRE e da Presidéncia da Republica para agdes internacionais
federativas €, por si sO, parte do reconhecimento da legitimidade dos entes federados para as
relagdes internacionais (RODRIGUES, 2009, p. 39).

Além disso, a Agéncia Brasileira de Cooperagdo (ABC), autarquia vinculada ao
Ministério das Relacdes Exteriores, atua como facilitadora e promotora da cooperacéo
internacional, como instrumento de politica externa federal, valendo-se de boas praticas,
recursos e capacidades de 6rgaos e agéncias estaduais e municipais brasileiros, levados para
outros paises (RODRIGUES, 2008, p. 1023).

Segundo Nunes (2005, p. 47), pode-se afirmar que a desconfianca inicial do
executivo federal, principalmente do Itamaraty, com relacdo as primeiras experiéncias de
institucionalizacdo da paradiplomacia transformou-se, aos poucos, em seu estimulo, desde que
realizada em harmonia com a politica externa do pais. Por todos as iniciativas do governo
para coordenar, assessorar e estimular as atividades das entidades federadas, em especial a
atividade internacional dos municipios, o governo Lula caracterizou-se por um federalismo
municipalista.

Como descreve Trevas (2006, p. 32), a unidade da Presidéncia da Republica
responsavel pelos assuntos federativos busca interagir com as iniciativas dos governos
municipais e estaduais na cena internacional, objetivando constituir com os entes federados
uma politica de cooperacdo internacional federativa — tal politica estd voltada para a
promogé&o e coordenacdo de iniciativas externas promovidas pelos governos subnacionais, no
sentido de apoia-los na identificacdo de oportunidades objetivando estabelecer acordos de

cooperacdo, bem como fomentando sua participacao nos féruns de negociagéo e cooperagéao.

6.5 Legislacdo municipal de Sdo Paulo

A Lei Orgéanica do Municipio de S8o Paulo autoriza o estabelecimento de atividades

exteriores pela cidade, de acordo com o art. 4°;
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O Municipio, respeitados os principios fixados no art. 4° da Constituicdo da
Republica, mantera relaces internacionais, através de convénios, e outras
formas de cooperacéo.

O art. 4° da Constituicdo Federal dispde:

A Republica Federativa do Brasil rege-se nas suas relac@es internacionais
pelos seguintes principios:

| - independéncia nacional,

Il - prevaléncia dos direitos humanos;

I11 - autodeterminacédo dos povos;

IV - ndo-intervencdo;

V - igualdade entre os Estados;

VI - defesa da paz;

VII - solugdo pacifica dos conflitos;

VIII - repudio ao terrorismo e ao racismo;

IX - cooperacdo entre 0s povos para 0 progresso da humanidade;

X - concessdo de asilo politico.

Paragrafo Gnico. A Republica Federativa do Brasil buscara a integracao
econbmica, politica, social e cultural dos povos da América Latina, visando
a formacéo de uma comunidade latino-americana de nagdes.

O art. 4° da Lei Organica foi elaborado pelo ent&o vereador da cidade, Pedro Dallari,
com o objetivo de fixar para o municipio a capacidade de manter relacdes internacionais
(DALLARI, 2009, p. 6). Sobre tal processo relembra o autor (2009, p. 7):

Objeto de discussdo no &mbito da Camara Municipal, entdo convertida em
Assembleia Municipal Constituinte, a proposta sofreu algum questionamento
por parte de vereadores de oposicao a Prefeita (Luiza Erundina), que viam na
iniciativa do governo municipal possivel risco de invasdo de atribuicio
constitucionalmente reservada ao governo federal. Do debate, resultou a
aprovacdo consensual de redacdo especialmente acorda para a proposta, por
meio da qual se formalizou a possibilidade de o municipio estabelecer
relagBes internacionais, ficando implicito, todavia, pela via obliqua de
referéncia ao dispositivo da Constituicdo Federal, o enquadramento da ac¢do
exterior do municipio aos ditames do sistema constitucional brasileiro.

6.6 Atividade internacional do Municipio de S&o Paulo

O Municipio de Sdo Paulo tem intensa atividade internacional, promovida a partir de
uma secretaria especializada em relacdes internacionais. A cidade participa de redes de

cidades, promove feiras e eventos internacionais na cidade, recebe autoridades estrangeiras,
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faz visitas no exterior, fecha acordos de diversas naturezas com Estados, organizagdes
internacionais e entidades subnacionais, como regifes e outras cidades.

Embora nem todas as atividades possam incidir sobre o direito internacional,
certamente algumas delas imputam direitos e obrigaces juridicas a cidade. Veremos algumas

dessas atividades.

6.6.1 Atividade institucionalizada

Quando da aprovacdo da Lei Organica Municipal em 4 de abril de 1990, o Municipio
de Sdo Paulo ja se apresentava como cidade global emergente, ou seja, com importantes
fluxos internacionais financeiros, comerciais, tecnologicos, migratérios (WANDERLEY,
2006), estabelecendo assim relagcdes com diferentes atores internacionais. Sob esse aspecto, a
Lei Organica teve o relevante papel de normatizar as relacdes internacionais do Municipio
com o artigo 4° (BLANES SALA, SANTOS, 2009a).

Sao Paulo ja contava com a Assessoria de Relagfes Internacionais (ARI), vinculada a
Secretaria de Negocios Extraordinarios (SNE), criada em 1989 na gestdo de Luiza Erundina.
Até essa data, o Municipio realizava projetos internacionais pontuais, por intermédio de
diferentes Secretarias, dependendo do tema do projeto (GAYARD, 2007).

A Assessoria de Relagdes Internacionais passou a prospectar e coordenar novos
projetos e ajudar na execucdo dos projetos em andamento, assessorando as demais Secretarias
envolvidas (JAKOBSEN, 2006, p. 38). Nos governos seguintes, de Paulo Maluf e Celso Pitta,
a Assessoria foi extinta e os projetos com entidades internacionais voltaram a ser executados
isoladamente por cada Secretaria responsavel.

Esses projetos foram sistematizados e intensificados a partir de 2001 com a criagéo
da Secretaria Municipal de RelacGes Internacionais (SMRI) na gestdo de Marta Suplicy. A
criacdo dessa Secretaria representou uma inovacao politica e juridica, pois até entdo, nenhuma
prefeitura brasileira contava com tal organizacdo (MATTOSO, 2006).

A SMRI foi criada pela Lei n. 283 de 5 de julho de 2001, sendo que suas atribui¢fes

Sao:

Art. 2° - A Secretaria Municipal de RelagBes Internacionais tem como
principais atribuicdes:
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| — assessorar a Prefeita em contatos internacionais com Governos e
entidades publicas ou privadas;

Il — estabelecer e manter relagGes e parcerias com organismos internacionais
multilaterais, cidades-irmas do Municipio de Sdo Paulo, entidades voltadas a
organizacdo de cidades, e organiza¢fes ndo-governamentais internacionais,
representantes diplomaticos de Governos, representantes de trabalhadores e
de empresarios internacionais, empresas internacionais estabelecidas ou nao
neste Municipio, e outras entidades afins;

Il — fornecer suporte técnico aos 6rgaos da Administracdo Direta e Indireta
do Municipio de Sdo Paulo em contatos internacionais, bem como no
desenvolvimento e elaboracdo de convénios e projetos de cooperagdo
internacional.

O Municipio de Sdo Paulo passou a desenvolver regularmente atividades
internacionais desde a criacdo da SMRI. Dentre essas atividades estdo visitas ao exterior,
recepcdo de autoridades estrangeiras e eventos internacionais, irmanamentos de cidades e
principalmente a assinatura de acordos internacionais. Veremos em detalhes algumas dessas

atividades.

6.6.2 Cidades-irmas

No Brasil, a assinatura de convénios de irmandade entre cidades é uma tradicdo que
o Ministério das Relacdes Exteriores vé& com natural condescendéncia, dada a inexisténcia de
paralelismo com os tratados internacionais, seu carater em parte simbdlico e sua esfera restrita
de aplicacdo (LESSA, 2002, p. 72).

Segundo o site da Prefeitura, Sdo Paulo possui acordo de irmanamento com as
seguintes localidades: Hamburgo (Alemanha), Luanda (Angola), Buenos Aires (Argentina),
Mendonza (Argentina), Yerevan (Arménia), La Paz (Bolivia), Toronto (Canadd), Santiago
(Chile), Macau (China), Ningbo (China), Pequim (China), Seoul (Coréia do Sul), Havana
(Cuba), Santiago de Compostela (Espanha), Cordoba (Espanha), Chicago (Estados Unidos),
Miami Dade (Estados Unidos),Tel Aviv (Israel), Mildo (Italia), Naha (Japdo), Osaka (Japdo),
Amman (Jordania), Assuncdo (Paraguai), Lima (Peru), Coimbra (Portugal), Funchal
(Portugal), Gois (Portugal), Leiria (Portugal), Lisboa (Portugal), Bucareste (Roménia), Cluj-

Napoca (Roménia), Damasco (Siria), Montevidéu (Uruguai).
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6.6.3 Acordos internacionais

No periodo de 1989 e 2008, o Municipio de Sdo Paulo fez acordos internacionais
com diversas entidades, como entidades subnacionais, Estados e organizacOes internacionais,
de variadas naturezas, que englobam desde cooperacéo técnica até financiamento externo, no
intuito de promover o desenvolvimento da cidade.

Grande parte desses acordos pode ser considerada informal, mas alguns deles geram
direitos e deveres para o Municipio no plano internacional Como afirmam Blanes Sala e
Santos (2009b, p. 158), embora a natureza juridica dos convénios internacionais seja diferente
da dos tratados internacionais, possuem eles uma inegavel entidade de compromisso juridico,
onde estéo presentes os direitos e as obrigacOes das partes.

Veremos a seguir acordos internacionais assinados pelo Municipio de S&o Paulo,
tanto de cooperacdo técnica e financeira bilateral, quanto de cooperacgéo técnica e financeira
em projetos de organizacdes multilaterais, ou de financiamento externo™. Para Blanes Sala e
Santos (2009b, p. 158), ndo seria razoavel que, tanto pelas partes envolvidas, quanto pela
importancia de cada um de seus objetivos para os milhGes de pessoas que fazem parte da
cidade, e inclusive tendo em vista os valores econdmicos envolvidos, todos esses
instrumentos fossem considerados como um simples pacto de cavalheiros, também porque é
natural que o seu descumprimento, por uma das partes, gere conseqiiéncias em matéria de
responsabilidades.

Sdo Paulo acordou com diversas cidades estrangeiras, dentre elas estd Toronto no
Canada, com quem, em 1990, 1993, 1994 e 1998, o Municipio firmou acordos de cooperacao
econdmica, técnica e gerencial para execucdo de programas nas areas de desenvolvimento
administrativo, satde, meio ambiente; e para construcdo do “Parque Cidade de Toronto” em
S&o Paulo®. Com a Cidade de Paris na Franca, a Prefeitura de S3o Paulo firmou acordo de
cooperacdo para apoio da Ecolé Nationale d’Administration da Franca a Escola de
Administracio Municipal de S&o Paulo (SAO PAULO, 1991) e acordo de cooperaGio
financeira para recuperacio de Praca na Vila Buarque (SAO PAULO, 2004). Em 2001, o

Municipio de S&o Paulo e Buenos Aires firmaram convénio para fortalecer e incrementar as

% Cf.: Blanes Santos, Santos (2009b), para um levantamento mais extenso dos acordos internacionais assinados
pelo Municipio de Sao Paulo.

% Comunicado n. 90704, 7 abr. 90, Secretaria Municipal de Planejamento; Publicacdo n. 92603, 26 mar. 93,
Secretaria Municipal de Planejamento; Publicagdo n. 91609, 16 set. 94, Secretaria Municipal de Planejamento;
Despacho n. 172, 4 mar. 98, Secretaria Municipal de Planejamento.
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relacbes entre as cidades; em 2008, assinaram acordo de cooperacdo tecnica nas areas de
cultura, industrias, desenvolvimento econémico, politica internacional, seguranca,
desenvolvimento humano, infra-estrutura e turismo®.

A Prefeitura de S&o Paulo realizou acordos com diversas regides francesas, como a
Regido de Rennes, sobre cooperacdo nas areas de desenvolvimento administrativa e saude,
além de programa de construcdes populares no valor de 840 mil francos (SAO PAULO,
1991); com a Regido Provence-Alpes-Cote d’Azur, sobre cooperacdo para realizacdo de
atividades conjuntas com o fim de fortalecer e incrementar as relacdes entre as entidades®;
com a Regido Tle-de-France, sobre cooperacdo financeira para construcdo da Faculdade
Paulistana de Administracdo no valor de € 640 mil (SAO PAULO, 2004).

A Cidade de S&o Paulo fechou acordos com diversos paises, como o Japdo, em 2003,
sobre cooperacdo financeira no valor de US$ 54,4 mil para execucdo do projeto Centro de
Atencdo a Salde Sexual e Reprodutiva®™. Com a Inglaterra, em 2001, assinou acordo de
cooperacdo para desenvolvimento do programa de Combate a Corrup¢do na Administragdo
Municipal, no valor de US$ 200 mil (SAO PAULO, 2004). Com a Italia, fechou acordo para
cooperacio técnica visando o ensino da Lingua Italiana nas Escolas Municipais®.

Com a Franga, Sdo Paulo assinou diversos acordos. Em 1997, 2002 e 2006,
assinaram cooperacéo técnica para ensino da Lingua Francesa’; em 2001, por meio da
Secretaria de Estado do Patrimdnio e da Descentralizacdo Cultural da Franca, assinaram
acordo de cooperacdo técnica para viabilizar a preservacdo e valorizacdo do patrimonio
arquitetdnico e urbano da Cidade de S&o Paulo®; em 2002, acordaram cooperacéo nas areas
de assisténcia técnica e financiamento para a elaboracdo do Plano Diretor de Residuos
Sélidos, no valor de € 443 mil, e Projeto de Revitalizacdo do Centro de Sao Paulo, no valor de
US$ 150 mil, por meio do Fundo Fiduciario Francés e do BID (SAO PAULO, 2004); em
2004, por meio de seu Ministério da Salde, da Familia e das Pessoas Portadoras de

Deficiéncia da Franca, firmaram protocolo de intencdes para desenvolvimento de cooperagédo

% Extrato de Convénio, n. 90910, 9 out. 01; Extrato de Convénio, despacho n. 92404, 24 abr. 08.

% Extrato de Acordo de Cooperaco, publicacdo n. 92211, 22 nov. 02.

% Extrato de Doaco, despacho n. 91502, 15 fev. 03, Secretaria Municipal de Satde.

% Memorando 114/03, 14 fev. 03, Secretaria Municipal de Relages Internacionais e Secretaria Municipal de
Educacéo.

% Protocolo de Acordo de Cooperacdo, decreto n. 36964, 24 jul. 97; Extrato de Termo de Cooperacéo, despacho
n. 90610, 05 out. 06.

% Extrato de Protocolo de Cooperacéo Técnica, depacho 90610, 6 out. 01.



124

cientifica, médica, pedagdgica, técnica e de gestdo, nas areas de assisténcia hospitalar e de
urgéncia pré-hospitalar®.

O Municipio de Sao Paulo fez acordos com diversas organizacfes internacionais para
desenvolver projetos de cooperacdo técnica, com valores cedidos a fundo perdido. A
Organizacdo das NacgOes Unidas para Agricultura e Alimentagdo (FAQO) acordou com S&o
Paulo acordo para extensdo do projeto de controle de alimentos, no valor de US$ 650 mil
(SAO PAULO, 1991). Com a Uni&o Européia (UE), a cidade fechou acordo para participar do
Programa URB-AL - Luta Contra a Pobreza Urbana; em outubro de 2002, S&o Paulo assumiu
a coordenadoria da Rede 10, recebendo € 500 mil, com o objetivo de melhorar a qualidade
das politicas publicas locais de combate & pobreza urbana (SAO PAULO, 2004). A UN-
HABITAT, Programa das NacGes Unidas para os Assentamentos Humanos, € o0 Municipio de
Sao Paulo assinaram, em 2003, carta de intencdes com o Escritdrio Regional para a América
Latina e o Caribe para realizacdo do Programa de Gerenciamento de Residuos Solidos, ao
custo de US$ 1 milhdo (SAO PAULO, 2004).

O Municipio de Sdo Paulo e a Comissdo Econémica para a América Latina e 0
Caribe (CEPAL) celebraram acordo de cooperagdo técnica para elaboragdo de estudos e
implementacdo do Observatorio Urbano de S&o Paulo com objetivo de efetuar analises,
elaborar propostas e fornecer cooperacdo técnica aos governos da regido em matéria de
desenvolvimento econdmico e social'® (SAO PAULO, 2004). A Organizacdo Mundial da
Saude (OMS) e o Municipio de Sdo Paulo celebraram acordo de cooperacdo envolvendo a
Universidade de S&o Paulo (USP) para desenvolvimento de pesquisa sobre 0s impactos das
politicas publicas sobre a sadde, no valor de US$ 20 mil (SAO PAULO, 2004). Em 2007, o
Municipio e o Programa das Nac¢des Unidas para o0 Meio Ambiente (PNUMA) celebraram
acordo de cooperagdo para implementar o projeto Ambientes Verdes e Saudaveis™.

Foram também assinados acordos para financiamento de projetos com organizagoes
internacionais como o acordo com o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), no
valor de US$ 150 milhdes, em 1996, para financiamento do Programa de Verticalizagéo e
Urbanizacdo de Favela - Prover ou Projeto Cingapura (PRADO, 2008). Com o Banco
Internacional para a Reconstrucdo e o Desenvolvimento do Banco Mundial (BIRD), Sé&o
Paulo fechou acordo de financiamento do programa de reassentamento de familias

provenientes de favelas em unidades habitacionais verticalizadas (PRADO, 2008). Com o

% Extrato de Protocolo de Intencdes, publicacdo n. 91003, 10 mar. 03.
100 Extrato de Acordo de Cooperacdo Técnica, despacho n. 90407, 03 jul. 04.
192 portaria n. 2, 17 jan. 07, Secretaria do Verde e do Meio Ambiente, designa diretor para o projeto.
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Banco Mundial, o Municipio fez acordo para o financiamento do Projeto Guarapiranga -
Recuperacdo Urbana e Ambiental no Municipio de Sdo Paulo, com apoio do Governo do
Estado de S&o Paulo, objetivando a recuperacdo ambiental das bacias hidrograficas da regido
metropolitana de S&o Paulo (PRADO, 2008).
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CONSIDERACOES FINAIS

As entidades subnacionais, principalmente a partir dos anos 90, passaram a buscar
recursos para 0 desenvolvimento local no cenéario internacional. A evolucdo da
paradiplomacia esta inserida num contexto no qual as relagfes internacionais se tornavam
cada vez mais interdependentes e a solucdo de problemas internos exigiam a cooperacgéo entre
os Estados nacionais, estimulando também a cooperagdo entre os niveis subnacionais de
diferentes paises.

Considerados atores nas relacdes internacionais, as entidades subnacionais se
tornaram objeto de interesse também para o direito internacional, que cada vez mais cria
regras para regular as atividades dessas entidades. Em especial os municipios se destacam na
conducdo da paradiplomacia, atuando no cenario internacional com maior frequéncia e
intensidade que entidades regionais. A importancia da atuagé@o internacional dos municipios
levantou o questionamento da existéncia de capacidade juridica internacional destas
entidades, tema que foi estudado neste trabalho.

A abordagem feita consistiu na analise da teoria do direito internacional pablico que
reconhece a determinados estados federados a capacidade de ser titular de direitos e deveres
no plano internacional. A partir das consideracfes tedricas sobre a capacidade juridica
internacional dos estados federados, buscou-se extrair a fundamentacdo para o0
reconhecimento dessa capacidade juridica internacional a certos municipios, uma vez que
ambas entidades sdo subnacionais, dotadas de personalidade de direito interno e autonomia
politico-administrativa.

A conclusdo tirada foi a de que os municipios tém capacidade juridica internacional
desde que exista duas condi¢cGes fundamentais: competéncia do municipio em matéria de
relacGes internacionais e que este municipio estabeleca relagdes de fato com membros da
comunidade internacional, ensejando o reconhecimento de tal capacidade.

A competéncia para que o municipio se relacione com o exterior pode ter diversas
naturezas: a mais evidente € aquela disposta nas Constituicdes nacionais; ela pode também ser
regida por regras infraconstitucionais; ou pode vir da autorizacdo do governo central para a
realizacdo de atividades externas, de forma tacita, quando ndo ha impedimento ou até mesmo
existe incentivo para a atividade internacional dos entes componentes do Estado, ou de forma
explicita, como no caso da Convencdo de Madri. Nestes casos, a competéncia para agir no

exterior vai até o limite das competéncias que a entidade tem para agir internamente.



127

O reconhecimento desta capacidade juridica internacional pela comunidade
internacional, em geral, consiste no estabelecimento de relagdes formais ou assinatura de
acordos com sujeitos de direito internacional, sejam eles Estados, organizacGes internacionais
ou outras entidades subnacionais igualmente possuidoras de competéncias para agir
internacionalmente.

Dadas as especificacGes acima descritas, buscou-se identificar a capacidade juridica
internacional dos municipios de Barcelona, Buenos Aires e Sdo Paulo. Foi possivel verificar
que tais cidades possuem algum tipo de competéncia no direito interno para estabelecer
relacbes externas e o consentimento do governo central para tal. Verificou-se também que
essas localidades tém expressivo contato com a comunidade internacional, assinando acordos
com entidades subnacionais igualmente autorizadas a fazé-lo, com Estados e com
organizacBes internacionais, que conferem as cidades direitos e deveres no plano
internacional.

Os municipios brasileiros possuem competéncia para fazer acordos internacionais de
natureza financeira, conferida pelo art. 52, inc. V, da Constituicdo. As atividades
internacionais dos municipios brasileiros ndo entram em choque com os artigos 21 e 84 da
Constituicdo, o qual preveem que apenas o Estado brasileiro é responsavel pela politica
externa. Isto porque as atividades subnacionais nao interferem na diplomacia e nos assuntos
de high politics, como guerra e paz, mas tratam apenas de assuntos de low politics, dentro do
quadro das suas competéncias internas.

O governo federal, por sua vez, legitima e incentiva outras iniciativas internacionais
por meio das agéncias de cooperacao internacional e assessorias federativas, como a AFEPA
e a ABC. A acdo internacional de S8o Paulo, especificamente, é legitimada por sua legislacédo
municipal, a qual dispde na Lei Organica que o Municipio tem competéncia para estabelecer
relagcbes internacionais, e a qual ndo foi considerada inconstitucional, havendo, portanto,
consentimento tacito do governo a atividade internacional do Municipio.

A comunidade internacional reconhece a capacidade juridica internacional de Sao
Paulo, uma vez que o municipio j& firmou convénio com diversos Estados, como Franca,
Inglaterra e Jap&o; com organizagdes internacionais como BIRD, BID, Banco Mundial, UE,
FAO, ONU-Habitat e OMS; e com outras entidades subnacionais como Buenos Aires, regides
francesas e Toronto. Diante desse quadro, podemos reconhecer a capacidade juridica
internacional do Municipio de Séo Paulo.

Por fim, conclui-se que é tendéncia do direito internacional levar em consideracéo as

entidades subnacionais e regular mais intensamente as relacdes dessas entidades com o
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exterior e com o proprio Estado nacional, modificando o seu papel dentro de seus paises e
com a comunidade internacional. E possivel identificar essa tendéncia pelo surgimento de
teorias como o direito local internacional e pelos diversos tratados internacionais que criam
regras para as entidades locais como a Agenda 21, a Carta Europeia de Autonomia Local e a
Convencéo de Madri.

A incorporacao das entidades subnacionais nas relacGes internacionais e nas regras
do direito internacional deixa um saldo positivo ndo apenas para essas entidades, que se
beneficiam de caminhos legitimos e legais para buscar o desenvolvimento local, mas também
para o sistema internacional que passa a contar com regras para regular a atividade de novos
protagonistas, conferindo estabilidade a um sistema no qual os Estados nacionais ndo mais 0s

Unicos atores.
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