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Resumo

O presente trabalho investiga a importancia e as possibilidades de atuagdo dos Estados-
membros da Republica Federativa do Brasil, no ambito de sua competéncia, no processo de
celebragdo de tratados internacionais. A partir de um estudo histérico do federalismo
brasileiro, é analisada a a¢do dos governos subnacionais em questdes internacionais, seja
diretamente através da paradiplomacia como indiretamente pelo governo federal. O estudo
analisa como um canal de didlogo permanente entre os entes federados pode garantir maior
legitimitade aos tratados internacionais, como colaborar para o cumprimento dos tratados

internacionais de direitos humanos pelos governos subnacionais. Utilizou-se um estudo

comparado entre Brasil e Canada.

Palavras-chave: Direito dos Tratados — Federalismo — Paradiplomacia — Democracia

Participativa — Direitos Humanos.



Abstract

This research aims to investigate how Brazilian constituent units could be part of, or do
influence, the Federal decision-making process related to the negotiation of International
Treaties. Starting with a historical study about Brazilian Federalism, it will research the
subnational governments’ acts in the international relations, directly (paradiplomacy) or
indirectly (through the federal government). The research analyses some kinds of
intergovernmental relations which would promote International Treaties’ democratization.
This cooperative federalism would guarantee the compliance with Human Rights
International Treaties by subnational governments. It was made a comparative study between

Brazil and Canada.

Key words: Law of Treaties — Federalism — Paradiplomacy — Participatory Democracy —

Human Rights.
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O fendémeno da globalizacdo derrubou muitas barreiras econdmicas, sociais €
politicas. O proprio Estado Nacional revé sua participagdo no cendrio internacional e novos
atores aparecem como fomentadores e articuladores de politicas internacionais. Tais politicas
refletem diretamente na vida cotidiana dos individuos e na economia local. Essa nova
dindmica conta com a participacdo de governos subnacionais que estabelecem acordos
internacionais de cooperagdo entre si, para a capacitagdo de recursos humanos, financeiros ou

tecnologicos.

Segundo Dalmo Dallari, tecnicamente, os Estados vivem em situagdo de
anarquia, pois ndo existe um orgao superior de poder, portanto, h4 a necessidade de se criar
organizacgdes internacionais para sanar essa deficiéncia (2003, 412). Como observa Gilberto
M. A. Rodrigues, a grande problematica desse movimento, produzido pelo fendmeno da
globalizagdo e pelos processos de regionalizacdo (como o MERCOSUL, o NAFTA e a Unido
Européia), aparece quando as relagdes internacionais vém incorporando a dimensdo sub-
nacional (Estados-membros e Municipios), gerando a formagdo de novos atores e sujeitos
internacionais (2001, p. C-8). Enquanto ndo se desenvolver formas de cooperagdo e dialogo
entre os entes federados (Estados, Municipios, Distrito Federal e Unido) as decisdes no
ambito das organizacdes internacionais das quais o Estado Federal fagca parte, tornar-se-do
cada vez menos democraticas, havendo maior centralizagdo do poder no governo federal.
Como conclui Oscar Vilhena, essa nova fase vem esvaziando as democracias e
conseqiientemente retirando o poder dos seus cidadados, pois os conglomerados transnacionais
favorecem o aparecimento de esfera de decisdo politica e econdmica envolvendo varias
pessoas de direito internacional publico, grupos de Estados com interesses comuns e blocos

regionais econdmicos, além da hegemonia do pensamento econdmico liberal (2003, 450).
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De acordo com Paulo Bonavides, a moderna democracia ocidental, de fei¢ao
tao distinta da antiga democracia, tem por bases principais a soberania popular, como fonte de
todo o poder legitimo, que se traduz através da vontade geral; o sufragio universal, com
pluralidade de candidatos e partidos; e a observancia constitucional do principio da distingdo

de poderes, com a separagdo nitida no regime presidencial (2000, 276)

O Brasil apresenta grandes diversidades econdmicas e sociais entre suas
regides. Atualmente, para garantir o desenvolvimento econdmico e social, governos
subnacionais (Municipios e Estados) vém celebrando acordos internacionais, também
chamados acdes internacionais federativas. Essas acdes tém como principal objetivo o
desenvolvimento humano, tecnologico e econdmico da regido. Porém, ¢é importante que elas
estejam de acordo com a politica externa do governo federal para se garantir uma posi¢do
coerente € harmoniosa do Estado Nacional diante da sociedade internacional. O Brasil,
diferente de outros Estados Federais, ainda apresenta dificuldades para criar ¢ manter canais
de dialogo entre os entes federados, seja vertical como horizontalmente. Essa falta de dialogo
gera um federalismo competitivo deletério, principalmente para os entes com menor

desenvolvimento econ0mico € social.

A presente dissertacdo visa investigar a importincia e as possibilidades de
atuacdo dos Estados federados da Republica Federativa do Brasil, no ambito de sua
competéncia, no processo de celebracdo de tratados internacionais. Parte-se do pressuposto de
que o Brasil ¢ um Estado Democratico de Direito, pautado pelo principio federativo, em que
os entes federados tém autonomia naquilo que lhes compete, segundo a Constituicdo Federal
de 1988. O trabalho estd organizado em cinco capitulos. O primeiro capitulo apresenta a
formacgdo historica do federalismo brasileiro, desde os primeiros movimentos federalistas,

durante o Brasil Império, até a Constituicdo Federal de 1988, que garantiu aos Municipios
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status de ente federado. As principais mudancgas na estrutura politica brasileira foram
resultado de interesses politicos diversos, mas, principalmente, fruto de interesses
econdmicos. Com a implantag@o do sistema federativo ndo foi diferente. A pesquisa realizada
na presente dissertagdo mostra que o sistema federativo garantiu a permanéncia do poder local
nas maios de elites latifundiarias, assim como a autonomia, dada aos Estados Federados
durante a Republica Velha para contrair empréstimos internacionais, favorecia a exportagdo
de produtos para a Europa. Essa visdo histérica demonstra como os momentos de
centralizagdo do poder no governo federal durante a era Vargas e a ditadura militar ¢ sua
descentralizagdo na década de 1980 refletem no sistema no modelo brasileiro atual, em

relagdo as suas principais dificuldades e peculiaridades.

O segundo capitulo discute as acgdes internacionais federativas, os acordos
internacionais celebrados pelos Estados e Municipios brasileiros. Através de sua evolugdo
histérica, serdo discutidas as principais dificuldades e beneficios apresentados pela
paradiplomacia no Estado brasileiro. Observa-se também as modifica¢gdes apresentadas pelas
Organizagdes Internacionais, Unido Européia e Mercosul, para garantir a democratizagdo de
seus processos, através da criacdo de oOrgdos permanentes de representacdo dos governos

regionais e locais.

O terceiro capitulo investiga o processo de celebracdo dos tratados
internacionais, principalmente sua proposta e a fase de negociagdes dos tratados. Com o
advento da globalizacdo, grande parte das matérias discutidas nos tratados é de interesse
direto dos governos subnacionais, ou até mesmo de sua competéncia de acordo com a
Constituicdo Federal, porém a participagdo dos Estados no processo de celebragdo de tratados
internacionais acontece apenas de forma indireta através do Senado na fase de aprovacdo dos

tratados. Com as grandes desigualdades economicas e sociais entre as regides, defende-se que
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a participacdo dos Estados federados seja mais efetiva e se realize em momento anterior as
negociacdes do tratado, para que, assim, os interesses locais e regionais sejam discutidos no
processo de elaboragdo do texto final do tratado. Sdo estudados os canais de didlogo entre
Unido, Estados e Municipios, ja existentes, como as fun¢des e formas de trabalhos
desenvolvidos pela AFEPA (Assessoria de Assuntos Federativos e Parlamentares) do
Ministério das Relacdes Exteriores, e pela SAF (Secretaria de Assuntos Federativos) da
Secretaria de Relagdes Intergovernamentais no Palacio do Planalto. Discute-se, também,
como esses canais poderiam contribuir para uma politica externa mais atenta as peculiaridades
de cada regido brasileira, ja que ambos visam discutir os interesses locais e regionais junto ao

governo federal.

A falta de didlogo entre os entes federados gera prejuizos ao Brasil no plano
internacional, especialmente em relagdo ao Direito Internacional dos Direitos Humanos. Todo
tratado internacional ratificado pelo Estado Nacional gera uma obrigacdo, e toda obrigagcdo
gera uma responsabilidade, no caso de descumprimento. O quarto capitulo estuda quais sdo os
efeitos da ratificacdo no plano interno intrafederativo e quais sdo as providéncias do governo
federal para cumprir um tratado por ele ratificado, quais suas principais acdes e dificuldades

na execug¢do de acdes, principalmente relacionadas aos direitos sociais.

O quinto capitulo apresenta um estudo comparado entre o sistema federativo
brasileiro e o canadense. O Canad4, com uma sociedade composta por francofOnicos e
anglofonicos, tem como principio constitucional respeitar as diferengas e os interesses de
todas as suas provincias. Para isso quando a matéria de uma negociagdo internacional envolve
interesses e competéncias de suas Provincias, essas sdo previmanente consultadas, assim
como s30 necessarias autorizagdes das assembléias provinciais para que o mesmo seja

ratificado. Através da analise de resultados desse estudo, avaliam-se os prds e contras desses
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mecanismos desenvolvidos por outro Estados Federal (Canad4), assim como sua adequagdo a

realidade brasileira.

A pesquisa apresenta levantamentos bibliograficos, incluindo tanto fontes
primarias, Tratados Internacionais (Convencdo de Viena de 1969, por exemplo), e
Constituicdes canadense e brasileira, quanto fontes secundérias. A pesquisa demandou
atividades “in loco”, como entrevistas com representantes do governo federal, Sr. Alberto
Kleiman, da SAF (Secretaria de Assuntos Federativos), no Palacio do Planalto, e um
diplomata do Itamaraty, Sr. Jodo Alfredo dos Anjos, na AFEPA (Assessoria para Assuntos
Federativos e Parlamentares). A pesquisa também contou com um estdgio na Confederagdo
Nacional dos Municipios, onde foi possivel acompanhar todo o inicio de um movimento de
insercdo dos pequenos municipios através deste entidade na cooperacdo internacional
descentralizada. Foram entrevistados representantes do governo estadual do Rio de Janeiro, a
fim de se demonstrar uma contrapartida diante do governo federal. Utiliza-se o direito
comparado, através do estudo de caso do Canada. A escolha deste pais acontece ja que se trata
de um Estado Federal, assim como o Brasil, que possui um mecanismo diferente em relagao
as questdes internacionais e os interesses internos de suas provincias. Como ponto culminante
do processo de pesquisa, a autora também teve a oportunidade de integrar a delegacdo de
observadores da UniSantos, coordenada pelo Prof. Dr. Gilberto Marcos A. Rodrigues, que
acompanhou a instalacdo do Foro Consultivo de Municipios, Estados Federados, Provincias e
Deapartamentos do Mercosul, em 18 de janeiro de 2007, na Cupula do Mercosul, realizada no

Rio de Janeiro (documentos relacionados ao Foro encontram-se nos anexos).

A dissertacdo tem por objetivo essencial demonstrar que a participagdo dos
Estados-membros pode ser uma das formas de garantir a democratizagdo e legitimidade do

processo de celebragio dos tratados no sistema federativo participativo. E legitima a
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participagdo dos Estados federados no processo de celebragdo de tratados internacionais? Essa
participagdo garantiria o cumprimento dos tratados pelos governos estaduais? Quais sdo as
vantagens do governo federal em permitir tal participacdo? Os interesses locais e regionais
seriam garantidos a partir dessa participagdo? Essas sdo algumas questdes trabalhadas ao

longo da pesquisa.
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CAPITULO 1

Formacio historica do Federalismo Brasileiro

1.1 Desde o descobrimento formal do Brasil a Independéncia — as idéias federalistas na

historia brasileira.

O Federalismo nio ¢ um mecanismo pronto e imovel. O principio federal ¢é o
mesmo, porém cada Estado estabelece seu sistema federativo de acordo com fatores
geograficos, historicos, culturais, econdmicos, sociais e politicos. De acordo com esses
fatores, o sistema federativo tem uma caracteristica singular em cada Estado. Com o Brasil
ndo ¢ diferente. Assim como a implantacdo do sistema federativo, a historia brasileira se
desenrola baseada, principalmente, em interesses econdmicos e politicos das elites. Diferente
de diversos paises europeus, a formagdo do Estado Nacional brasileiro ocorreu antes mesmo
da constru¢do de uma identidade nacional, sendo criado baseado apenas em questdes
econdmicas e politicas. De acordo com Michael Mann, uma nag@o ¢ uma comunidade que se
afirma como uma etnia, identidade, histdria e destino diferente, buscando seu préprio Estado

(1995, 44). No Brasil, esse movimento foi inverso.

Esses interesses geraram uma desigualdade econdmica regional muito acirrada:
um dos desafios do sistema federativo brasileiro € justamente diminuir essas diferengas. De
acordo com o brasilianista Ronald Sheneider, analisado sob a perspectiva do desenvolvimento
social e economico, o Brasil apresenta diversos Brasis — oscilando desde grandes centros

industrializados, como o tridngulo do sudeste desenvolvido Sdo Paulo-Rio de Janeiro-Belo
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Horizonte, a dindmica fronteirica do vasto Norte e finalmente o subdesenvolvimento em
grande parte da Regido Nordeste (1996, 35) Este capitulo tem como objetivo apresentar os
fatores econdmicos, politicos e sociais que influenciaram na modelagem do federalismo no

Brasil.

A colonizagdo do territorio brasileiro iniciou-se a partir de interesses na
exploragdo e dos recursos naturais encontrados. Entre 1500 e 1532, muitas expedigdes
portuguesas foram organizadas com o Unico objetivo de extrair o pau-brasil (arvore tipica
usada na fabricagdo de corantes), porém nenhuma dessas expedicdes tinha o objetivo de
permanecer, para colonizar e proteger o territorio de ataques estrangeiros. Portugal criou um
mecanismo de colonizacdo e defesa do territorio, apenas quando percebeu o grande interesse
de outros paises europeus na colonia. As invasdes estrangeiras as terras da coldonia
colaboraram para a decisdo do reino portugués em dividir suas terras em quatorze Capitanias
Hereditarias, que seriam doadas aos nobres, responsaveis pelo desenvolvimento e defesa
contra ataques estrangeiros. Celso Furtado diz que o inicio da exploragdo do territério
brasileiro foi conseqiiéncia das pressdes politicas de outros paises europeus sobre Portugal

(2003, 12).

Segundo o mesmo autor, de simples empresa espoliativa e extrativa a América
passou a constituir parte integrante da economia reprodutiva européia, cuja técnica e capitais
nela se aplicam para criar de forma permanente um fluxo de bens destinados ao mercado
europeu (Ibidem, 14). O principal produto a ser cultivado foi a cana-de-agtcar, devido ao seu
alto valor no mercado internacional, trazidos por Martim Afonso de Sousa (Capitania de Sao
Vicente) e Duarte Coelho (Capitania de Pernambuco). Pode-se dizer que as capitanias s@o os
antecedentes dos estados federados ja que nelas se constituiram os centros de interesse e a

base socioldgica das comunidades regionais.
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Em 1641, apos permanecer, no periodo 1582-1640, sob o dominio da coroa
espanhola, Portugal compreendeu que para sobreviver como metropole colonial deveria ligar
seu destino a uma grande poténcia, no caso a Inglaterra, alienando parte de sua soberania. Em
razdo disso, segundo Celso Furtado, tratados concluidos, entre 1642 ¢ 1661, com a Inglaterra

marcariam profundamente a vida politica e econdomica de Portugal e do Brasil (Ibidem, 38).

Durante o periodo de dominag¢do espanhola, no entanto, iniciaram-se as
exploragdes no interior do territorio. Até entdo, todo o desenvolvimento da coldnia acontecia
na costa. As bandeiras e as drogas do sertdo — movimentos de exploragdo do interior do
territorio — foram responsaveis pela ultrapassagem dos limites do Tratado de Tordesilhas e
conseqiiente aumento do territério portugués nas Américas. O aumento do que seria
futuramente o Brasil tem relagdo estreita com a implantacdo do sistema federativo no Brasil,
pois suas dimensdes continentais exigiriam um movimento politico estratégico para manter a

unidade nacional, como sera discutido mais adiante.

Em novembro de 1807, a familia real Portuguesa, ameagada pelos exércitos de
Napoledo Bonaparte, viu-se obrigada a partir para a colonia, acompanhada de militares,
nobres e burgueses. De acordo com Bertha Becker e Claudio Egler, com a fixag¢do da Corte na
coldnia os portos brasileiros foram abertos ao mercado internacional e Brasil foi elevado a
Vice-Reino (1815), estimulando as atividades econdmicas, o crescimento urbano e a

centralizagc@o da sociedade em torno do foco de poder sediado no Rio de Janeiro (1998, 55).

Em abril de 1821, D. Jodo VI retorna para Portugal, porém observando a
insatisfacdo de parte do povo e a organizagdo de movimentos pela independéncia, e credita a
seu filho o papel de lider desse movimento. Essa era mais uma estratégia politica para
construir um Império Portugués com a confedera¢do de Portugal, Brasil e outras colonias

portuguesas localizadas na Asia e Africa.
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Nessa €poca, a populagdo brasileira chegava apenas a quatro milhdes de
pessoas. Ndo havia uma identidade nacional, o que resultou numa independéncia organizada,
ndo por uma iniciativa popular, mas por uma elite composta por comerciantes e grandes
latifundiarios que tinham interesses econdmicos. A crise das exportagdes durante o século
XIX e os impostos extorsivos, exigidos pela entdo coroa portuguesa, provocaram uma
insatisfacdo entre os latifundiarios e comerciantes. Segundo Becker e Egler, devido a forcas
especificas, basicamente a alianca entre os senhores locais e comerciantes, o trabalho escravo,
assim como as grandes propriedades de terra, foram garantidos através da manutengdo da

monarquia ¢ unidade nacional (1998, 54).

Essa unidade territorial interessava a Gra-Bretanha, pois representava um
amplo mercado em potencial e uma base de operagdes para enfrentar a Franga no controle do
comércio de couro e prata na Bacia do Rio da Prata. O Brasil tomou para si parte dos débitos
de Portugal junto a Inglaterra em troca do reconhecimento de sua independéncia. Apesar de
ndo haver conflitos armados entre a ex-colonia e a coroa portuguesa, muitas insurreicdes
explodiram apo6s a independéncia, pois tropas portuguesas e autoridades provinciais nao
admitiam a independéncia da colonia. De acordo com Celso Furtado, se a independéncia fosse
resultado de um conflito militar ndo seria possivel a manuten¢do da unidade territorial
brasileira (2003,100), o que se provou com a legislacdo do Ato Adicional de 1834, como se

vera a seguir.

Segundo Becker e Egler, “foi a manutencdo do principio monarquico no
processo de independéncia que determinou a preservacdo da unidade politica do territdrio”
(2003, 56). Os mesmos autores afirmam que o centralismo do Estado e interesses escravistas
revelam o carater do bloco do poder, composto pela elite dos plantadores escravistas de café,

grupos de proprietarios urbanos e comerciantes (Ibid).
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Na segunda parte do século XVIII, dois importantes acontecimentos
internacionais influenciaram a vida politica brasileira: a independéncia dos Estados Unidos e
a Revolu¢do Francesa. Novas idéias trazidas pelos federalistas estadunidenses foram
introduzidas por politicos brasileiros, mesmo antes da implantagdo do sistema federativo pelo

Decreto n° 01 de 15 de novembro de 1889.

De acordo com a Constituicdo de 1824, o territdrio seria dividido em
Provincias, sendo possivel subdivisdes de acordo com o interesse do Estado (artigo 2°). Essa
Constituicdo consagra a preponderancia do Executivo-Administrativo sobre os outros ramos
da estrutura do Estado sobre as esferas locais e regionais, principalmente, com a manutengao
do Poder Moderador, o que nao agradou as elites regionais/locais, partes do bloco do poder.
Porém, na préatica, o poder local dos grandes proprietarios de terra foi mantido, até mesmo

para garantir a unidade territorial, como demonstra Boris Fausto:

O que parece ter ocorrido no Brasil €, a0 mesmo tempo, a existéncia de um
Estado formalmente mais forte, mas, tendo-se em conta seu controle por
parte de elites proprietarias, também uma privatizacdo maior de seu
funcionamento na pratica. Por isso, a capacidade desse Estado de impor a
logica publica sobre as oligarquias proprietarias tendia a ser menor que na
Argentina (2004,56).

Segundo Miriam Dolhnikoff, a primeira metade do século XIX foi marcada

pelo debate entre diferentes projetos que refletiam a diversidade de interesses e concepgdes

das elites do bloco do poder (2006, 23).

No processo de independéncia, muitos lideres republicanos estavam dispostos a
apoiar a monarquia, desde que fosse respeitada a autonomia provincial. Eles queriam uma
monarquia federativa que garantisse a representacdo de grupos dominantes. A Constitui¢cdo de
1824 manteve a instituicdo de uma monarquia absolutista, o que revoltou os liberais do Norte
que tentaram formar a Confederacdo do Equador. A classe rural e a classe média urbana de

Pernambuco lutavam pela separacdo do Império do Brasil. Eles queriam formar um Estado
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Federal a exemplo do que acontecia nos Estados Unidos da América. Tropas sob o comando
do General Francisco de Lima restabeleceram a ordem com méao pesada. Diz Schneider que a
tensdo entre brasileiros natos e portugueses aliados com regionalistas revoltosos eram
problemas suficientes para a nova nacdo, mas o Imperador também estava engajado numa
aventura cara e fracassada em derrotar as Provincias Unidas do Rio da Prata (atual Argentina),

na Guerra da Cisplatina (2002, 39).

Atos autoritarios do Imperador, D. Pedro I, somados a pressdes provinciais,
foram responsaveis pela sua abdicagdo. Um regime centralizado, que submetia cada uma das
provincias as decisdes emanadas do Rio de Janeiro, ndo era aceitavel. De acordo com Miriam

Dolhnikoft:

A unidade de todo o territério da América Lusitana sob a hegemonia do
governo do Rio de Janeiro foi possivel ndo pela neutralizagdo das elites
provinciais e pela centralizacdo, mas gragas a implantacdo de um arranjo
institucional por meio do qual essas elites se acomodaram, ao contar com
autonomia significativa para administrar suas provincias e, a0 mesmo tempo,
obter garantias de participagdo no governo central através de suas
representagdes na Camara dos Deputados (2005, 14).

Esse arranjo institucional citado pela autora foi implantado pelo Ato Adicional
de 1834, quatro anos depois da abdicagdo de D. Pedro em favor de seu filho. Apesar de
garantir relativa autonomia as provincias, o ato que modificou a Constitui¢do de 1824 ficou
muito aquém da vontade dos mais liberais e anti-absolutistas. Aspectos importantes da
Constitui¢do, como o Poder Moderador ¢ o Conselho de Estado, ndo foram alterados. No
entanto, mesmo sendo um Estado Unitario, foi dada as assembléias legislativas provinciais
competéncia para legislar sobre diversas matérias, dentre elas, de acordo com Bonavides e
Andrade: a) desapropriacdo por utilidade publica municipal mediante proposta prévia das
Camaras; b) a fixacdo das despesas provinciais e os impostos que para tanto se fizessem

mister desde que ndo prejudicassem as imposigdes gerais do Estado e pudessem as Camaras

propor os meios de ocorrer as despesas dos seus Municipios; c) a fiscalizacdo das rendas
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provinciais € municipais e contas da receita e da despesa, sendo as das provincias fixadas
mediante proposta do Presidente e as municipais mediante proposta das respectivas camaras;
d) criacdo e supressdo dos empregos municipais e estabelecimento de seus ordenados, salvo
as excegdes constitucionais estabelecidas e reservadas ao Poder central; e) obras publicas,
estradas e navega¢do no interior da provincia, que ndo pertencessem a administragdo geral; f)
penitencidrias, casas de prisdo e respectivos regimes; g) os casos ¢ forma de nomeagio,

suspensao e demissdo, pelo presidente, dos empregados provinciais (1991, 116-117).

Durante todo o periodo regencial, o governo enfrentou diversas revoltas em
varias provincias, porém o fracasso de todas elas evidenciava a crescente forca do poder
central para sufoca-las. Nessas revoltas, incluem-se a Cabanagem, em 1835 no Para; a
Revolugao Farroupilha, a mais forte de todas, que chegou a instituir a chamada Republica de
Piratini, entre 1835-1845, ¢ a Revolugao Praieira de Pernambuco, em 1848, que expressava o
federalismo, o republicanismo e a defesa do voto universal, as idéias mais avancadas para a

época. De acordo com Boris Fausto:

O fracasso das revoltas teve muito a ver com a impossibilidade de as
unidades territoriais constituirem Estados minimamente vidveis, mas
também resultou das vantagens que a monarquia oferecia as elites locais.
Isso deve ter levado muitas delas a abrir m3o de uma parte de suas
prerrogativas politicas em troca de uma estabilidade e uma ordem capazes de
conter o risco de guerra civil, latente nos dois ciclos de revoltas que
marcaram o pais entre 1831 e 1848 (2004, 56-57).

De acordo com o mesmo autor, durante o Segundo Reinado, o Brasil conseguiu
ultrapassar essas revoltas que apresentavam tanto questdes sociais como disputas entre as
elites regionais e o poder central, ndo promovendo uma descentralizagdo e alguma forma de

federalismo, mas retomando a politica de acentuada centralizacdo (2004,56).

Com a abolicdo da escravatura, em 1888, as elites do bloco do poder — grandes

latifundiarios e cafeicultores detentores da mao de obra escrava, viram-se traidos pela
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monarquia, o que os levaram a incentivar os movimentos (ja existentes) pela proclamagdo da
Republica. Mais uma vez observa-se a estreita relacdo entre os interesses econdmicos das
elites e as mudancas na vida politico-institucional do Brasil. Ao perceber que a Republica era
iminente, as elites se mobilizaram para garantir a permanéncia de sua forca politica, tanto na
esfera provincial como central. Como observa Valeriano Mendes o sistema federal,
incorporado pela Constituicdo de 1891, constituiu uma grande autonomia politica as elites
com poder econdomico (2002, 92). A Constitui¢do de 1891 inaugurou, depois de estabelecida a
Republica, a descentralizagdo conforme prometido pelo slogan republicano “centralizacéo,
secessdo, descentralizagdo, unidade”, da campanha federalista. Forgas econOmicas, no
entanto, eram canalizadas para apenas alguns Estados o que demonstra que, desde sua
formagdo, a Federagdo Brasileira lida com os desequilibrios econdmicos e sociais de suas

regides. Segundo Boris Fausto:

A primeira Constituicdo republicana, promulgada em fevereiro de 1891,
inspirou-se no modelo norte-americano, consagrando a Republica federativa
liberal. Os Estados — designagdo dada dai para frente as antigas provincias —
ficaram implicitamente autorizados a exercer atribui¢cdes diversas, como as
de contrair empréstimos no exterior e organizar forgas militares proprias: as
forcas publicas estaduais. As atribui¢des eram do interesse dos grandes
Estados e, sobretudo, Sdo Paulo. A possibilidade de contrair empréstimos
seria vital para que o governo paulista pudesse por em pratica os planos de
valorizag¢do do café (2002, 141).

Essas afirmac¢des demonstram que desde o inicio o arranjo institucional
brasileiro nido valorizou o sistema federativo cooperativo, acentuando cada vez mais as
desigualdades econdmicas e sociais das regides, além de provar que todas as estratégias
politicas tragadas visam garantir interesses econdomicos € ndo sociais e culturais. As grandes
modificagdes no percurso histérico do Brasil ndo tém inicio no seio da sociedade, mas nas

elites do bloco do poder.

Durante o século XX, o federalismo brasileiro e as relacdes

intergovernamentais foram marcados pela oscilagdo entre regimes autoritarios, centralizadores
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e regimes liberais descentralizados. Como as medidas centralizadoras de Getulio Vargas,

como coloca Boris Fausto:

Em novembro de 1930, ao dissolver o Congresso Nacional, Vargas assumiu
ndo sé o poder executivo como o legislativo, os estaduais e os municipais.
Todos os antigos governadores, com exce¢do do novo governador de Minas
Gerais, foram demitidos e em seu lugar nomearam-se interventores federais.
Em agosto de 1931, o chamado Codigo dos Interventores estabeleceu as
normas de subordinagdo destes ao poder central. Limitava também a area de
acdo dos Estados, que ficaram proibidos de contrair empréstimos externos
sem a autorizacdo do governo federal, gastar mais de 10% da despesa
ordinario com os servigos de policia militar, dotar as policias estaduais de
artilharia e aviacdo ou arma-las em propor¢do superior ao Exército (2002,
186).

Também contribuiram para a centralizagdo do poder no governo central, os
governos militares, durante a ditadura, como explica Osny Duarte Pereira, ao comentar certos

atos politico do entdo presidente Castelo Branco:

Ampliaram-se as inelegibilidades, com o objetivo de impedir que pessoas de
grande prestigio politico, porém adversarias do Governo, como o caso do
General Teixeira Lott, concorressem a cargos eletivos. [...] Castelo Branco
tentou obter em uma Emenda Constitucional destinada a transferir para o seu
Governo o comando das Policias Militares estaduais ¢ a nomeagdo dos
Secretarios de Seguranga Publica. Ndo obteve.Pretendia ampliar os casos de
intervencdo nos Estados, transferir para a jurisdicdo militar o julgamento de
ex-governadores, ex-presidentes da Republica e outras autoridades, criar o
desterro e outras penalidades para os que tivessem direitos suspensos e
manifestassem sobre a matéria politica e realizar modificagdes no Supremo
Tribunal (1967, 287 €292).

O regime militar teve caracteristicas autoritarias, porém nao havia esfor¢os em
tentar construir um partido unico ou uma ideologia capaz de disseminar-se entre as massas
intelectuais. As idéias democraticas e esquerdistas continuavam a ser difundidas nas
universidades e em outros meios, o que possibilitou o retorno a democracia, a partir da
Constituicdo Federal de 1988, que trouxe a reparticdo de poderes, a descentralizacdo das
decisdes, e, consequentemente, a recuperagdo da estrutura e dos ideais federativos,

reconhecendo, até mesmo, o Municipio, como ente federado.
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Essas oscilagdes entre a centralizagcdo e descentralizagdo do poder no governo
central refletem até hoje no federalismo brasileiro, assim como, principalmente, nds 6rgdos do
governo federal que ndo estdo dispostos a perceber as mudangas significativas que o

fendmeno da globalizagdo propde aos Estados Federais.
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CAPITULO 2

A acio direta dos governos subnacionais no cenario internacional

2.1. Federalismo e relacoes internacionais

A forma de Estado federal estd associada a idéia de unidade na diversidade. O
Estado Federal, ao organizar as competéncias exclusivas e comuns as unidades federadas,
através de sua Constituicdo Federal, realiza o principio federativo da divisdo de competéncias
e funcdes administrativas dos governos subnacionais e central. O Brasil, ao reconhecer os
Municipios como unidades federadas da Unido na Constituicdo de 1988, trouxe uma inovagao
para a comunidade internacional. Ao transferir competéncias exclusivas aos Municipios e
Estados reconhece-se, a cada um deles, autonomia politica, administrativa e financeira.
Através dessa autonomia ¢ garantida observagdo especial aos interesses locais e regionais,
portanto, ha o reconhecimento das diferencas entre os interesses que compdem todo o

territorio nacional.

A Constituigdo brasileira de 1988 reserva algumas competéncias que sio
exclusivas a Unido, especialmente as que se referem a manutengdo da soberania, como a
atribuicdo para as relagdes internacionais. O Direito Internacional tem reconhecido como

sujeitos de direito internacional os Estados e as Organiza¢des Internacionais, porém, as

relacdes internacionais reorganizaram-se ao aceitar a participagdo de outros atores
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internacionais', como: empresas transnacionais, organizacdes ndo-governamentais, igrejas,
universidades, instituigdes filantrépicas e governos subnacionais - provincias, estados,
cantdes, ldnder e municipios - ja que todos possuem interesses envolvidos no processo de

globalizagdo.

Com o desenvolvimento, principalmente, dos meios de transporte e
comunicagdo, como a Internet, eliminaram-se muitos obsticulos que antes separavam os
Estados, aumentando o fluxo de relagdes internacionais. Grande parte dessas relagdes,
principalmente, de carater comercial e financeiro, acontece sem a intervencdo do Estado.
Dentre as varias razdes dessa transforma¢do na comunidade internacional, destacam-se duas:
a necessidade da cooperacgdo internacional, em razdo das revolugdes tecnoldgicas e cientificas,
transformando o proprio conceito de soberania, até entdo visto em carater absoluto; € o

transnacionalismo, as relagdes exteriores que ndo transitam pelos canais diplomaticos.

Reconhece-se, também, que, por estarem mais proximas a realidade da
sociedade, as autoridades regionais e locais estariam mais aptas a implantar politicas publicas
que realmente garantam o desenvolvimento sustentavel de sua regido. Como exemplo, na
ajuda humanitdria dada as vitimas do tsunami de 2004 encontram-se varias falhas que
poderiam ser evitadas caso as autoridades locais estivessem engajadas no processo de
cooperagdo. Um ano apos a tragédia, concluiu-se que havia desperdicio e ma reparticdo dessa
ajuda. Segundo a Organizagdo das Nagdes Unidas — ONU — mais de seis bilhdes de dolares
foram doados aos paises asiaticos afetados. No entanto, segundo a matéria, houve morosidade

na distribuicdo de indenizagdes, admitida pelo coordenador geral do Programa Mundial de

' No presente texto, sdo considerados atores internacionais todos aqueles que influenciam diretamente nas
relagdes internacionais, sejam sujeitos de direito internacional ou ndo, como as organizagdes nao-
governamentais, empresas transnacionais, governos subnacionais, Estados e Organiza¢des Internacionais
(intergovernamentais).
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Alimentos — PAM - e no Sri Lanka muitas familias do noroeste do pais, area ndo atingida pela

tsunami, receberam indeniza¢des durante varios meses”.

A acdo internacional dos governos subnacionais ¢ fato relativamente novo, ao
menos na realidade brasileira, e se apresenta de diversas formas e em diferentes proporcdes.
As cidades e regides européias, tradicionalmente, possuem certo grau de autonomia politica e
de identidade cultural que as permitem desenvolver um maior niimero de agdes internacionais.
Alguns Estados Federais — Canada e Suiga, por exemplo — possuem o chamado federalismo
assimétrico que apresenta graus de autonomia diferentes para cada uma de suas provincias ou
cantdes. Isso acontece gragas a evolucdo historica desses sistemas que se formaram da
confederacdo de comunidades autébnomas com grande identidade cultural local. Essas
diferencas culturais (lingliisticas e religiosas) contribuiram para que suas Constituicdes
permitissem a inser¢cdo dos governos subnacionais no cendrio internacional, a fim de respeita-
las. A Constitui¢do Sui¢a, no artigo 10, reconhece o governo central como responsavel pelas
relagdes internacionais, porém, em seu artigo 9° diz: “excepcionalmente, os cantdes possuem
o direito de concluir tratados com estados estrangeiros sobre economia publica, relacdes de
vizinhanga e policia, desde que esses tratados ndo sejam contrarios a Confederagdo ou aos
direitos de outros cantdes™. A provincia de Quebec, no Canada, possui 28 escritorios de
representacdo espalhados pelo mundo, um namero de diplomatas, um ministro ¢ um
ministério dedicados as relagdes exteriores’. No Brasil, devido a sua oscilagdo histérica entre

governos autoritarios, o governo de Getulio Vargas e a ditadura militar (1964-1985); e

> Folha de Sdo Paulo, 25/12/2005.

3 Tradugdo da autora: “Exceptionally, the Cantons retain the right to conclude treaties with foreign states
concerning matters of public economy, neighborly relations and police provided such treaties contain nothing
contrary to the Confederation or to the rights of other Cantons” (Constituigdo Suica -
http://www.libertyunites.org, capturado em 23 de maio de 2005).

* Tradugdo da autora: “Quebec is already and by far the most active Canadian province on the international scene
with a significant network of offices, big and small -- 28 in all -- a small army of quasi diplomats, a ministry and
minister dedicated to the subject and even an office for foreign aid which gives out money to various home-
based organizations to spend abroad” (http://www.embassymag.ca, capturado em 16 de novembro de 2005).




29

descentralizados pelo processo de democratizagdo durante os anos de 1980, ainda ndo

apresenta regulamentacdo para as agdes internacionais das diversas esferas do governo.

Observa Nelson Michaud, “dado o fato de que os governos sub-nacionais tém muito mais

interesses relacionados com a globalizacdo, os desafios da globalizacdo aumentam

efetivamente suas matérias de jurisdigdo, assim como da jurisdi¢do do governo central.

Aqueles responsaveis por decisdes, de ambos os niveis nacional e sub-nacional, devem definir
» 5

suas respectivas intervencgdes e niveis de agdo”.” A participagdo dos governos subnacionais

nas relagdes internacionais dd-se o nome de paradiplomacia.

2.2 Paradiplomacia e Constituicao

De acordo com Guido Soares, o termo diplomacia, atualmente, significa: a) o
conjunto das atividades dos Estados, em suas relagdes internacionais, independente de
questdes geograficas ou temporais; b) as relagdes encetadas por drgdos especializados dos
Estados, os diplomatas “lato sensu”, nas relagdes interestatais bilaterais ou multilaterais ou no
seio das organizagdes internacionais; c) as relagdes de governo a governo, ou de um Estado
perante organizagdes intergovernamentais, excluidas as representagdes consulares em grandes
cidades (2004, 260-261). A diplomacia refere-se a conduta dos Estados nas relagdes
exteriores, em suas negociacdes e didlogos com outros sujeitos de Direito Internacional. A
paradiplomacia refere-se as acdes internacionais que acontecem paralelamente a estas acdes
diplomaticas dos Estados. De acordo com Noé Cornago-Pietro: “Paradiplomacia ¢ a
participacdo de governos ndo-centrais em relacdes internacionais através do estabelecimento
de contatos permanentes ou ad hoc, com entidades estrangeiras publicas ou privadas, com o

fim de promover assuntos s6cio-econdmicos e culturais, assim como qualquer outra dimensdo

> Tradugdo da autora: “given the fact that sub-national government have more irons in the fire of globalization,
the challenges of globalization increasingly affect their fields of jurisdiction as well as the jurisdiction of the
central government. Decision-makers, from both the national and sub-national levels, therefore, have to define
their respective interventions and levels of action” Federalism and Foreign Policy: Comparative answers to
globalization. Handbook of Federal Countries, 390.
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exterior nos limites de sua competéncia constitucional”’(1999, 559). De acordo com Michael
Keating, os governos regionais precisam, para garantir seus proprios interesses, agir no
cenario internacional dominado por organizagdes transnacionais € governos nacionais, para
satisfazer interesses, principalmente, politicos, econdmicos e financeiros. Sdo atividades
parcialmente diplomaticas, mas com interesses diferentes das ag¢des diplomaticas do governo

nacional, do qual fazem parte (2000,03).

Muitos juristas, especialmente constitucionalistas, defendem a necessidade de
expressa autorizagdo pela Constitui¢do Federal para que os governos subnacionais possam

agir em ambito internacional.

A Constituicdo brasileira ¢ omissa a esse respeito, diferente da Constitui¢do

argentina que, apos a reforma constitucional de 1994, trouxe nova redagao ao artigo 124:

As provincias poderdo criar regides para o desenvolvimento
econdmico e social e estabelecer orgdos com faculdades para o
cumprimento de seus fins e poderdo também celebrar convénios
internacionais desde que ndo sejam incompativeis com a politica
externa da Nac¢3o e ndo afetem as faculdades delegadas ao governo
federal ou o crédito publico da Nagfo; com conhecimento do
Congresso Nacional. A cidade de Buenos Aires seguira o regime que

estabeleca tal efeito”.®

Com isso, o Conselho Argentino para Relacdes Internacionais (CARI) e o
Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) criaram o programa
“Provincias e Relacdes Internacionais”, cujo principal objetivo é analisar distintos aspectos
relacionados a gestdo internacional das provincias argentinas, a partir da busca e

sistematizagdo de informagdes, altamente dispersas e de dificil acesso. Constitui-se de varios

% Tradug@o da autora: “Art. 124 — las provincias podran crear regiones para el desarrollo econémico y social y
establecer 6rganos 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 Nacion 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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debates abertos, com a participacdo de constitucionalistas e internacionalistas, sobre a

necessidade e pertinéncia de uma regulamentacgao especial.

Em seu primeiro documento de trabalho, varios aspectos foram abordados,
como os gerais: juridico-constitucional e politico-organizacional, as diretrizes politicas do
governo nacional, assim como estudos de caso (cidade autonoma de Buenos Aires e as
provincias de Buenos Aires, Santa Fé e Terra do Fogo). A andlise das constituicdes
provinciais revelou uma paulatina incorpora¢do de diversas problemadticas internacionais a

estas.

A simples reforma constitucional ndo regulamenta por si s6 a relagdo entre os
governos subnacionais € o governo central. Sob o aspecto juridico-constitucional observam-se
motivos praticos e tedricos para uma regulamentagdo especial. O Brasil, por exemplo, de
acordo com José Flavio Sombra Saraiva, ¢ um exemplo extraordindrio de descompasso entre
os aspectos formais e reais, no que tange a dimensdo da agdo externa dos entes federativos
(2004, 133). Dentre os motivos praticos, o trabalho do programa CARI-PNUD destaca alguns
a auséncia de conceito da palavra incompatibilidade pela Constituicdo Federal argentina.
Além desse aspecto ¢ importante regulamentar o processo de conhecimento pelo Congresso

Nacional. Também nio estdo claros os limites de atuagfo internacional das provincias.

2.3 Historico da paradiplomacia brasileira

Mesmo com o importante desenvolvimento da paradiplomacia em escala
global, os governos subnacionais ndo possuem personalidade juridica internacional, portanto,
quem responde pelos seus atos € o proprio governo central que representa o Estado como um
todo. De acordo com essa afirmativa, percebe-se a necessidade de uma regulamentacgao clara

sobre a acdo dos governos subnacionais, seus limites e responsabilidades diante do préprio
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governo central. Como explica Gilberto M A. Rodrigues “existe pouca duvida quanto a
legitimidade dos governos nacionais em ter sua politica externa, desde que ela nio prejudique
e ndo contrarie no essencial a politica externa do Estado-na¢do, o que pode ser assegurado
mediante instincias intergovernamentais de didlogo e cooperagdo ou, em ultimo grau, pelo
controle de constitucionalidade no Judiciario” (Politica externa de cidades, in: Margem, 2004,

22).

Diante desse fato, o entdo presidente Fernando Henrique Cardoso, em
entrevista a Roberto Pompeu de Toledo, declarou: “Tudo o que era relacdo com o exterior
cabia a Unido. Hoje o numero de governadores que andam pela Asia, pela Europa, pela
América Latina, e pelo Mercosul, ¢ muito grande. As vezes, eles informam a Unido, outras,
vocé nem fica sabendo. No fundo eles assumem a representagdo que era da Unido para as suas
regides, ¢ alguns tém tido éxito em buscar fontes de comércio ou de tecnologia” (Apud:
RODRIGUES, 2002, 452). Fernando Henrique reconheceu essas atividades internacionais, de
governadores e prefeitos, como benéficas e uma extensdo da propria Unido, e criou em 1997
um novo orgdo na Estrutura do Ministério das Relagdes Exteriores, a Assessoria de Relagdes
Federativas que “destina-se a fazer interface (...) com os governos dos Estados ¢ Municipios
brasileiros, com o objetivo de assessora-los em suas iniciativas externas, tratadas com
governos estrangeiros, organismos internacionais € organizagdes nao-governamentais’

(http://www.mre.gov.br/federativas. Capturado em 10/5/2006). No governo do Presidente

Lula, esse 6rgdo acumulou as questdes parlamentares e foi transformado na Assessoria sobre

Assuntos Federativos e Parlamentares (AFEPA).

Embora, no Brasil, o reconhecimento da paradiplomacia pelo governo central
tenha ocorrido apenas em 1997, ja na década de 1980, com o processo de integragdo

econdmica e, depois, com o fendmeno da globalizacdo, os Estados e dos Municipios passaram
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a projetar seus interesses no cenario internacional de forma direta, sem mediacdo do
Ministério das Relagdes Exteriores. Nos anos de 1980, o governo do Rio de Janeiro, liderado
por Leonel Brizola passou a ter uma politica externa com agenda internacional de relagdes
eminentemente politicas, dada a sua ligagdo com a Internacional Socialista e os movimentos
trabalhistas. Ao tomar posse, em 1983, instituiu-se a primeira assessoria internacional de um
Estado federado brasileiro, e Cldvis Brigagdo, cientista politico, assumiu essa fun¢do
(RODRIGUES, 2004, 122). Ja& na primeira manifestacdo da paradiplomacia no Brasil,
encontra-se uma caracteristica que permanece até os dias atuais. A atividade internacional das
cidades tem se localizado nas func¢des de cerimonial do gabinete da prefeitura. Segundo
Gilberto M. A. Rodrigues, essa estrutura “¢ anacronica e insuficiente para desenvolver uma
politica externa com abrangéncia e eficacia no mundo globalizado”, e continua, “a0 mesmo
tempo, impede, via de regra, a continuidade das estratégias e¢ agdes realizadas mais além do

exercicio de um governo” (2004, 26).

Depois da ditadura militar, na presidéncia de José Sarney, as elei¢des estaduais
de 1986 levaram Pedro Simon ao governo do Estado do Rio Grande do Sul. Estavam se
constituindo as primeiras relagdes Brasil-Argentina que dariam origem ao MERCOSUL.
Como governador, Simon criou uma Secretaria de Assuntos Internacionais, concebida e
implantada pelo internacionalista Ricardo Seintefus (RODRIGUES, 2004, 122). Um dos
primeiros feitos dessa Secretaria foi influenciar fortemente a aprova¢do do chamado Protocolo
23 entre Brasil e Argentina, primeiro documento sul-americano que reconheceu a participagao

de provincias, Estados e cidades fronteiri¢cas em assuntos comuns (Ibid).

Ainda hoje, o governo gatcho ¢ um dos mais ativos no cendrio internacional.
No dia 29 de novembro de 2005, por exemplo, o Governador em exercicio Antonio Hohlfeld

recebeu, em audiéncia no Palédcio Piratini, representantes do governo da provincia chinesa de
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Hubei. O objetivo principal da visita oficial era o de fortalecer as relacdes de cooperagdo e
amizade entre o estado federado e o municipio chinés. No dia 30 do mesmo més, foi realizado
o Seminario de Comércio e Investimento Hubei - RS 2005, parte do acordo firmado entre os
mesmos em 06 de dezembro de 2001. O governador salientou a importancia da parceira para
abertura do leque de exportagdes, provando mais uma vez que todo sistema de cooperagio faz
parte de uma politica externa mais abrangente. Enquanto a China demonstra grande interesse
pelo coméreio gaticho de vinhos, o Rio Grande do Sul pretende se especializar na piscicultura,
importante atividade desenvolvida pela provincia chinesa. Além disso, a Secretaria de
Assuntos Internacionais possui um Programa de Integracdo e Cooperagdo Internacional que
organiza missdes com representantes governamentais, institucionais e empresariais a dez
paises: Argentina, Uruguai, Estados Unidos, Espanha, Paises Baixos, Alemanha, Italia, China,
Coréia do Sul e Japdo. Essas missdes tém como objetivo buscar novas oportunidades de
negocios, portanto, ha um interesse economico. A missdo enviada a China colaborou para que
fosse suspenso o embargo a soja brasileira, principal produto gatcho de exportagdo. Foi
implantada em Xangai uma representacdo comercial do Estado do Rio Grande do Sul junto a

BM&F.

As motivagdes para o engajamento dos governos subnacionais no cenario
internacional podem ser politicas, econdmicas e culturais. No Brasil, a principal motivagdo ¢ a
econdmica, pois o principal desafio do federalismo brasileiro € a grande desigualdade sdcio-

econdmica entre as regides. Salienta Gilberto M. A. Rodrigues:

O endividamento publico dos governos subnacionais ¢ o desequilibrio fiscal
— reflete a escassez de recursos publicos vis-a-vis das responsabilidades
federativas — num contexto de privatizacdes ¢ desmonte do Estado e de
internacionalizagdo da economia, vem produzindo grandes dificuldades para
a convivéncia e as relagdes intergovernamentais no Brasil. E continua uma
das mais deletérias conseqiiéncias desse quadro tem sido a guerra fiscal, em
que os Estados federados disputam investimentos estrangeiros, mediante a
concessdo de isengdes, incentivos e beneficios fiscais (2004, 121).



35

Embora o movimento de inser¢do dos Municipios e Estados brasileiros no
cenario internacional tenha sido cada vez mais propagado, ndo houve um empreendimento
significativo para a elaboracdo de um sistema de comunicac¢do entre as diversas esferas de
acdo, ja que quem responde internacionalmente ¢ a Unido e ndo o governo sub-nacional, seja
ele Estado ou Municipio. Pode-se destacar como prova desta falta de inter-relagdo entre os
governos federal e estadual o caso da moratoria declarada pelo governo de Minas Gerais. De
acordo com Gilberto Rodrigues, a declaracdo de moratdria pelo prazo de 90 dias, impactou
negativamente a imagem do Brasil fazendo cair abruptamente a cotagdo de seus titulos e
gerando massiva fuga de capitais do pais (2004, 124). Além disso, o governo federal se viu
obrigado a pagar a primeira parcela da divida, sendo que ndo era juridicamente obrigado a

fazé-lo.

A paradiplomacia, no inicio, segundo o autor citado, resumia-se a poucas
cidades, especialmente as grandes metrépoles — como capitais -, por serem as unicas que
apresentaram condicdes de atuar de maneira independente ou despertaram politicamente para
as relagdes internacionais e passaram a exercer alguma forma de paradiplomacia (2004, 441).
Hoje, embora a paradiplomacia brasileira ainda ndo possua normas constitucionais de
regulamentacdo, diferente da Republica Argentina, ela ¢ muito ativa ¢ a cada dia mais
Municipios, principalmente, se articulam para uma inser¢ao no cendrio internacional. Este € o
caso do Municipio de Santos, que em sua reforma administrativa, em setembro de 2005, criou
uma Assessoria de Relagdes Internacionais. Essa assessoria funciona junto ao gabinete do
prefeito, com estrutura reduzida, sem status de secretaria, o que ndo seria aconselhavel, e a ela
compete, dentre varias funcdes:

I - desenvolver o intercdmbio permanente de politicas publicas e acordos de

cooperagdo técnica, com orgios, entidade e cidades do exterior, focados no
desenvolvimento econdmico e na inclusdo social;
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III — ampliar a parceria com outras cidades do exterior, atuando em conjunto
com secretarias ¢ empresas municipais. (Diario Oficial do Municipio de
Santos — dia 29/09/2005).

Essa iniciativa era de se esperar, pois a cidade de Santos, pelo seu historico
desenvolvimento econdmico, demonstra sua vocagdo internacional. Como explica Alcindo
Fernandes Gongalves, o desenvolvimento econdmico da regido tem cardter exdgeno, em
funcdo da sua condicdo privilegiada em uma economia reflexa, ja que todos os movimentos ¢
acOes foram resultantes de fatores externos, obedecendo interesses e logicas ditadas pelo
Estado e pelo grande capital, nacional e internacional (2006, 169). Cabe, agora, a Santos ¢ as
outras cidades da Baixada Santista procurar participar mais ativamente dos interesses do

Estado, deixando de ser um ente passivo as questdes internacionais.

2.4 Os governos subnacionais na Organizacio das Nacdes Unidas (ONU)

No ambito das Nagdes Unidas, os governos subnacionais tém desenvolvido
papel importante paralelamente as conferéncias realizadas pelos representantes dos governos
centrais. Muitas conferéncias contribuiram para a constru¢do de redes de cidades, de forma a

estabelecer uma cooperagdo mutua em razdo de um objetivo comum.

A Conferéncia do Rio de Janeiro, em 1992, a Eco 92, assim como o relatdrio
“Nosso Futuro Comum”, resultado da Comissdo Mundial sobre o Meio Ambiente ¢
Desenvolvimento, principal documento sobre o meio ambiente da década de 1980,
reconheceram os governos das cidades. Em seu documento principal, Agenda 21, a Eco 92
destacou a importancia do incentivo e/ou a exigéncia de participagdo dos poderes locais.
Embora seja um documento politico, sem carater obrigatorio, a Agenda 21 é o principal

instrumento que trata sobre desenvolvimento sustentdvel em ambito mundial.

Outra conferéncia das Nag¢des Unidas que destacou a importancia da

participagdo dos governos subnacionais foi a Segunda Conferéncia sobre Assentamentos
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Humanos (Habitat II). Realizada em Istambul, de 3 a 14 de junho de 1996, um dos seus
principais resultados foi o reconhecimento do poder local como sujeito de Direito
Internacional ao lado dos Estados Nacionais ¢ dos cidaddos (Nélson Saule Junior, in: direitos
humanos e politicas publicas, 1998). Entre os diversos compromissos assumidos na Agenda
Habitat, documento resultado da Conferéncia, muitos contribuiram para o fortalecimento do
governo local para a implantagdo e efetivagdo de politicas publicas de direitos humanos,
destacando-se: o reconhecimento da capacidade do poder local como sujeito da comunidade
internacional (paragrafo 198), promocdo da descentralizagdo para atribuir poder politico e
econdmico ao poder local (paragrafo 177), capacitacdo do poder local para a gestdo dos
assentamentos humanos (paragrafo 178), a ado¢do dos principios da responsabilidade,
transparéncia, e participacdo popular (paragrafo 179), fortalecimento e estimulo as a¢des de
cidadania e participacdo popular e fortalecimento da descentralizagio e do poder dos

governos locais (ambos contidos no paragrafo 180).

2.5 Os governos subnacionais nos blocos econémicos

Nas organizagdes internacionais de carater regional, os governos subnacionais
possuem grande influéncia de forma institucionalizada. Na Unido Européia (UE), por
exemplo, os governos subnacionais sdo representados pelo Comité das Regides. De acordo
com Odete Maria Oliveira, os desequilibrios regionais provocados pelo processo de
integracdo européia foram esquecidos praticamente até a década de 1970, quando a
Comunidade Européia foi obrigada a dirigir a atencdo a esses locais e a suas aspiracdes a
participar na constru¢do da Europa (2003, 188). Em razdo desses anseios das comunidades
locais e regionais a Comissdo Européia, institui¢do politicamente independente que representa
e sustenta os interesses da Unido Européia como um todo, de carater executivo que encaminha

propostas legislativas (How the European Union Works — A citizen’s guide to the EU
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institutions, 2003), decidiu, em 24 de junho de 1988, criar o Conselho Consultivo das

Entidades Regionais e Locais.

O Conselho ndo satisfez as expectativas de algumas regides que possuiam
aspiragdes politicas, e ndo econdomicas. De acordo com a autora citada, as Conferéncias das
Regides continuaram trabalhando para participar junto ao Conselho de Ministros e pela
Criacdo de um Conselho regional que pudesse pronunciar-se sobre os projetos comunitarios
regionais (2003, 189). Como resultado, o tratado de Maastricht, com reformas de destacado
cunho democratico, criou o Comité das Regides, drgdo auxiliar da Comissd@o Européia e do

Conselho Europeu.

O Comité é um corpo de carater consultivo, formado por representantes de
autoridades regionais e locais da Europa. Ele permite que essas autoridades tenham direito a
voz no processo de decisdo da Unido Européia e que identidades e interesses locais e
regionais sejam respeitados. O Comité ¢ consultado em matérias que dizem respeito aos
governos locais e regionais, assim como politicas regionais, meio ambiente, educacdo e
transporte. Os membros do Comité s3o politicos regionais e locais eleitos, devem ser
presidentes regionais, parlamentares regionais, prefeitos, vereadores etc. Eles sdo indicados
pelos governos da UE e o Conselho nomeia-os para um mandato de quatro anos, podendo ser

renomeados por igual periodo.

Atualmente, o comité é formado por 222 membros, sendo que Alemanha,
Franca, Italia e Reino Unido possuem 24 representantes cada um; 21 representantes da
Espanha, 6 representantes de Luxemburgo; Bélgica, Grécia, Holanda, Austria, Portugal e
Suécia possuem 12 representantes cada um, e Irlanda, Finlandia ¢ Dinamarca possuem 9
representantes cada um (How the European Union Works — A citizen’s guide to the EU

institutions, 2003). O objetivo do Comité das Regides € colocar em destaque os pontos de
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vista local e regional sobre a legislacdo da UE, o que demonstra seu carater democréatico.
Segundo Ana Maria Stuart, além de democratizar as decisdes supranacionais, a atuacio dessas
autoridades locais e regionais na estrutura da Unido Européia legitima perante a sociedade
regional e local, a cessdo de soberania necessaria para a adesdo ao projeto de integracdo

(s/d, 16).

No ambito do MERCOSUL, vé-se um movimento nesse mesmo sentido,
através do Foro Consultivo de Municipios, Estados Federados, Provincias e Departamentos
do MERCOSUL. Os governos subnacionais dos Paises-Membros do Mercosul vém ha algum
tempo articulando-se para participarem do processo de decisdo do Mercosul. Em 07 de margo
de 1995, foi realizado, em Assung¢do (Paraguai), o Seminario "Mercosul Opcdes e Desafios
para as Cidades", onde foi firmada a "Declaragdo de Assuncdo" entre os prefeitos de
Assunc¢do, Montevidéu e representantes de Brasilia, Rio de Janeiro, Buenos Aires e Santiago
do Chile. Essa declaragdo expressou a necessidade de se formar uma rede de cidades dos
paises que compdem o Mercado Comum do Sul, para dar possibilidade as autoridades
municipais de participarem das decisdes da integracdo regional. Nos dias 12 e 13 de julho de
1995, foi realizada uma reunido preparatoria para a Primeira Reunido de Cidades do
Mercosul, em Porto Alegre, na qual foram definidas as unidades tematicas que iriam compor
a Rede. A "Carta de Porto Alegre", documento resultado do encontro, reconheceu a
importancia da criacdo da Mercocidades, para fortalecer o papel dos municipios, ndo os

deixando a margem do processo de globalizagdo (http://www.mercociudades.org, capturado

em 10 de maio de 2006).

De acordo com o artigo 2 de seu Estatuto, a Mercocidades se constitui para

cumprir diversos objetivos dentre os quais destacam-se:

I- Favorecer a participag@o das cidades na estrutura do MERCOSUL
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II- Impulsionar a criagdo de redes de cidades através de unidades técnicas
operativas que desenvolvam diversas ag¢des, programas ¢ projetos de
interesse comum intermunicipal, adequados ao processo de integracdo.

III- Criar mecanismos de comunica¢do em redes, entre as cidades, a fim de
facilitar o intercaAmbio de experiéncias e informag¢des, bem como ao acesso
dos cidaddos aos centros municipais de investigagdo, desenvolvimento
tecnologico e cultural.

IV- Estabelecer e impulsionar convénios e servigos reciprocos entre as
diversas prefeituras e as redes que virem a se formar.

XIX- Difundir uma cultura democratica e democratizadora a nivel regional e
nacional, estabelecendo uma relagdo mais estreita de cooperagdo para,
através das prefeituras, definir politicas sociais adequadas.

XX- Estudar e impulsionar, através das diversas prefeituras, a implantaco
de politicas coordenadas que tornem os servigos publicos acessiveis as
parcelas mais pobres das cidades, integrando-as ao desenvolvimento social e
cidaddo. Paragrafo Unico: A entidade podera, igualmente, realizar toda e
qualquer a¢@o ou gestdo destinada aos fins e objetivos propostos, sendo os
anteriormente  enunciados ndo limitativos do objeto geral da
MERCOCIDADES.

Em razdo do efetivo trabalho dos governos subnacionais no Mercosul, através
da rede Mercocidades e também da Rede de Municipios e Intendéncias (Remi), o Conselho do
Mercado Comum criou o Foro Consultivo de Municipios, Estados Federados, Provincias e
Departamentos do Mercosul. O Conselho, 6rgdo superior do Mercosul, responsavel pela
conducdo politica do processo de integracdo e pela tomada de decisdes (artigo3 do Protocolo
de Ouro Preto), em sua vigésima sétima Reunido, realizada em 15 de dezembro de 2004, em
Belo Horizonte, decidiu, dentre varias resolucdes, criar o Foro Consultivo. Através do
MERCOSUL/CMC/DEC.n° 41/04, foi constituido o Foro Consultivo de Municipios, Estados
Federados, Provincias e Departamentos do Mercosul. Segundo esse documento, “o Foro
Consultivo podera propor medidas destinadas a coordenagdo de politicas para promover o
bem-estar ¢ melhorar a qualidade de vida dos habitantes dos Municipios, Estados Federados,
Provincias e Departamentos da regido, bem como formular recomendagdes por intermédio do
Grupo Mercado Comum” (artigo 4). Este Foro ¢ constituido de representantes, designados
pelos Estados Partes, de Municipios, Estados Federados, Provincias e Departamentos

integrantes de seus respectivos territorios; e tem por objetivo estimular o didlogo ¢ a
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cooperacdo entre as autoridades de nivel municipal, estadual, provincial e departamental dos

Estados Partes do MERCOSUL (artigo 1°).

Pode-se observar que a participagdo dos governos subnacionais vem se
desenvolvendo a cada dia, especialmente devido ao fendmeno da globalizagcdo. Como citado
anteriormente, sua legitimidade para agir ¢ incontestavel, porém ha necessidade de
coordenacdo entre os diversos niveis de governo, a fim de que os interesses locais ou
regionais ndo se sobreponham aos interesses nacionais e vice-versa. Num Estado democratico
de Direito todos os grupos sociais devem ser levados em considera¢do. Essa comunicagdo
pode ser feita de maneira institucionalizada, como propde Gilberto Rodrigues, na linha do
foco econdmico, principal motivacdo da paradiplomacia brasileira, “criar uma Agéncia de
Desenvolvimento Municipal, com natureza juridica de autarquia, para planejar e executar com
carater técnico, estabilidade de quadros e continuidade das politicas, agcdes internacionais de
médio e longo prazo visando ao desenvolvimento da cidade, pela via de cooperacao técnica”

(Politica externa de cidades, in: Margem, 2004,.27).

Essa forma de didlogo e cooperagdo, tanto no sentido vertical como no
horizontal, entre as diversas esferas do poder, pode ser feita de diversas maneiras, contanto
que haja uma comunicacdo intergovernamental que garanta a observacdo de todos os
interesses envolvidos em questdes internacionais e que as decisdes sejam tomadas de maneira

democratica e harmoniosa entre si.
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CAPITULO 3

O processo de celebracio de tratados internacionais e a participacao dos entes federados

As relagdes exteriores de um pais sdo determinadas a partir de procedimentos
complexos, que envolvem intimeros parametros fixados por agentes distintos. De acordo com
Pedro Dallari , 6rgdos publicos, entidades privadas, organiza¢des ndo-governamentais, varios
agentes, a partir de critérios, valores, interesses e objetivos proprios, procuram intervir no
processo decisdrio acerca da inser¢do do pais no quadro das relagdes internacionais (2002,
01). A iniciativa de celebrar um tratado internacional pode partir de diferentes agentes e ndo

apenas do Poder Executivo federal, competente exclusivo para a celebragio de tratados.

O avanco da tecnologia, especialmente na area dos transportes € comunicagdes,
tem eliminado muitos obsticulos que antes separavam os paises, levando a um aumento no
numero de relagdes internacionais, principalmente em matéria comercial e financeira, entre
empresas transnacionais, sem qualquer controle estatal. As fronteiras deixaram de ser aquelas
que separam os Estados, mas passaram a ser vistas como pontes que unem diferentes culturas
e nacdes. O Estado tem perdido seu status de Unico e exclusivo ator nas relagdes

internacionais.

Quando a Guerra Fria terminou em 1989, as mudangas na Europa central e
oriental fortaleceram o movimento em prol da democratizagdo e das transformagdes

econdmicas, gerando a expectativa de um maior empenho na realizagdo de objetivos comuns
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através do multilateralismo. A comunidade mundial parecia estar unida em torno da idéia de
que deveria assumir maior responsabilidade coletiva em muitas areas, como a seguranca — nao
s6 em questdes militares, mas também econdmicas e sociais — o desenvolvimento sustentavel,

a promogdo da democracia, da equidade e dos direitos humanos e a agdo humanitaria.

Resumir a democracia ao processo eleitoral ¢ um procedimento perigoso e
evasivo. Ao povo cabe o direito ndo s6 de criar o Estado, mas de supervisionar seus atos.
Tocqueville advertiu “E nossa forma de usar as palavras ‘democracia’ e ‘governo
democratico’ que cria a maior confusdo. A menos que essas palavras sejam claramente
definidas e haja concordancia quanto a sua definicdo, as pessoas vdo viver numa confusdo
inextricavel de idéias, para grande vantagem dos demagogos e déspotas” (Apud: Giovanni
Sartori, A Teoria da Democracia Revisitada. I — Debate Contempordneo,1994, 17). Explica

Luiz Carlos Bresser-Pereira:

A representagdo formal impde grandes limites, pois apesar de todas as
estratégias institucionais para reduzir o hiato entre os cidaddos e seus
representantes, para tornar os politicos mais responsaveis, esse hiato s
cresceu @ medida em que aumentaram o tamanho e a complexidade dos
Estados modernos (2005, 84).

Essa distancia torna-se ainda maior nas relagdes internacionais, pois decisdes
que influenciam cada vez mais diretamente no cotidiano dos cidaddos sdo tomadas por
instituicdes cada vez mais distantes de sua realidade, sendo possivel o questionamento sobre

sua legitimidade para decidir sobre determinados assuntos.

Para que a globalizacdo seja efetivamente um mecanismo de promog¢do da
democratizagdo, o conceito tradicional de “democracia do povo” deve ser alargado para além
das fronteiras territoriais, no sentido em que, vis-a-vis das forcas globais, esta relagdo ndo se

possa restringir a dualidade populagdo-Estado incluida no entendimento tradicional do termo.
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Como afirma Javier Roldan Barbero, o Estado continua sendo o sujeito
principal nas relagdes internas e externas, ¢ ndo se desfaz de seu papel social, percebe-se que
ele permanece como centro da ordem transnacional, porém nio € mais o Unico. Essa ordem
transnacional acredita, cada vez mais, que os poderes publicos vém de seus cidaddos, e o
Estado surge como uma traducdo juridica do povo (1998, 138).” Ao manter todas as decisdes
no ambito federal, infere-se que o Brasil ¢ um pais homogéneo sem diferencas regionais, o
que ndo ¢é verdadeiro. Em suas relagdes internacionais, o Brasil, ao considerar suas regides
homogéneas, proporciona maior disparidade e concorréncia entre os Estados federados. Como
permitir que a populacdo esteja mais proxima as decisdes internacionais que irdo refletir
diretamente em seu cotidiano? Como garantir a democracia, também, nas relagdes

internacionais?

O modelo de democracia que se desenvolve nas sociedades mais avancadas ¢
chamado participativo ou republicano. De acordo com Luiz Carlos Bresser-Pereira, esse
modelo de democracia ndo exige igual poder substantivo entre os participantes do debate
publico nem presume que o consenso serd atingido, mas se satisfaz com as condi¢des de que o
debate envolva um maior nimero de organizacdes da sociedade civil e estabeleca regras
minimas de agdo comunicativa (2005, 82). Nao importa que a ultima decisdo seja tomada
pelos representantes eleitos, ja que o processo contou com a participacdo macica da
sociedade. Portanto, ndo se discute a competéncia do governo central para a celebracido de
tratados internacionais, porém ¢ necessario um processo democratico que anteceda as
negociagdes do texto convencionado, para que as diferencas sdcio-econdmicas, que sdo tao

grandes entre as regides brasileiras, sejam observadas no momento das negociagdes.

’ Tradugdo da autora: “El Estado sigue figurando como potentior persona, pero no se lo aisla de su substrato
sociologico, se lo combina com una percepcion antropocéntrica del ordem transnacional. Esta orden dispone,
cada vez mds, que los poderes publicos emanem de los ciudadanos, que el Estado surja como la traducion
Juridica del pueblo.”
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Essa democracia participativa, no ambito internacional, vem se estruturando
cada vez mais, principalmente, com a crescente presenca de organizagdes de
responsabilizacdo social (social accountability) na sociedade civil. O aparecimento dessas
organizagdes, segundo Pereira, indica claramente que os regimes democraticos nas sociedades
mais avangadas, bem como em paises como Brasil e India, estdo alcancando um novo estagio
de desenvolvimento politico: o debate publico se ampliou e ganhou alguma profundidade (in:
Novos Estudos, 2005, 78). Nao sé as organizagdes ndo-governamentais, mas também, a
descentralizagdo politica — transmissdo de poder para as unidades subnacionais — pode
acarretar o aumento da participag@o politica ou o uso de mecanismos de responsabilizagdo
social. Quando as politicas publicas estdo sob o controle do governo central, a
responsabilizacdo social €, por defini¢do, precaria. Além disso, de acordo com Fernando
Rezende, o processo de integracdo econdmica e social, como o Mercosul, exige, com a
transferéncia de maiores responsabilidades na provisdo de bens e servigos publicos para os
governos subnacionais/locais, a criacdo/consolidacdo de mecanismos de cooperagdo entre 0s
entes federados para garantir o financiamento de politicas sociais — educacional, de satde etc
— assegurando o seu acesso também as camadas menos favorecidas da sociedade com o

objetivo de reduzir as desigualdades (2004, 9-10).

Toda essa dinamica da comunidade internacional vem corroendo a ldgica
internacional baseada nos principios celebrados na Paz de Westfalia. Atualmente, a corrosdo
dos paradigmas da logica de Westfalia se aprofunda ainda mais, de acordo com Dalmo
Dallari, devido a dois fenomenos que abalam o conceito tradicional de soberania: de um lado,
a necessidade de cooperacdo intergovernamental ¢ do outro o transnacionalismo, as relagdes

paradiplomaticas, (2002, 04), como foi observado no capitulo anterior.
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A cooperagdo intergovernamental assim como a paradiplomacia sao alguns dos
fatores que demonstram as mudangas nas relagdes internacionais. Mesmo assim, no ambito da
normatizac¢do das relacdes internacionais, os tratados internacionais sdo fontes primarias do
Direito Internacional, embora ndo sejam unica fonte, devido a normas, edificadas com base na
vontade de outros protagonistas que ndo os Estados. O tratado internacional possui func¢io
imprescindivel as relagdes internacionais, porém como ndo se trata de fonte exclusiva do
direito internacional, deve estar de acordo com as mudangas do cenario internacional ¢ sua

tendéncia a democratizacao.

Mas o que é um tratado internacional? Os elementos constitutivos da defini¢do
de tratados encontram-se solidamente estabelecidos, em razdo da antiguidade deste como
processo de criagdo de obrigacdes juridicas entre Estados. De acordo com Dinh, Daillier e
Pellet, o tratado designa qualquer acordo concluido entre dois ou mais sujeitos de Direito
Internacional, destinado a produzir efeitos de direito e regulado pelo direito internacional

(1999, 107).

A Convencdo de Viena sobre o Direito dos Tratados, de 1969, elaborada em
um longo processo da Comissdo de Direito Internacional da ONU, é um importante tratado
multilateral que consolidou antigos costumes entre os povos € antigas regras esparsas em
grandes tratados internacionais histéricos, bem como escreveu normas que estavam
subjacentes na consciéncia do homem moderno. Encontra-se em vigor internacional desde
1980, tendo sido assinada, mas, até o presente momento, ndo ratificada pelo Brasil. De acordo
com esta Convengdo, a expressdo “tratado designa um acordo internacional, concluido por
escrito entre Estados e regidos pelo Direito Internacional, quer esteja consignado num
instrumento Unico, quer em dois ou vdarios instrumentos conexos, € qualquer que seja sua

denominacdo particular” (Convenc¢do de Viena sobre o Direito dos Tratados, 1969).
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O processo de celebracdo do tratado ¢ uma operagdo que se realiza através de
momentos distintos: 1) Iniciativa e negociacdo; 2) ado¢do do texto e sua autenticacdo; 3)
decisdo do Estado consentindo vincular-se pelo tratado; 4) notificacdo internacional dessa
decisdo; 5) entrada em vigor do tratado, em conformidade com as suas disposi¢des,
relativamente aos Estados que exprimam seu consentimento. Este capitulo visa analisar,
principalmente a primeira fase desse processo ¢ a possibilidade de participagdo dos Estados
federados na formag¢do de uma Comissdo para as negociagdes, a fim de que o texto elaborado
seja o mais democratico possivel e que esteja de acordo com as diversas realidades

apresentadas pelas regides brasileiras.

Esse processo origina-se de propostas de negociagdes de um ou mais Estados,
formalizados por um convite de um Estado a outro ou a outros, €, no caso de tratados
elaborados sob a égide de uma organizagdo intergovernamental, pela decisdo de um orgao
colegiado com poderes decisérios. Uma vez aceito o convite, passa-se a fase de negociacdo do

texto do tratado.

O interesse em celebrar um tratado, num Estado Federal, pode, em tese, partir
tanto do governo central como dos governos subnacionais, de acordo com sua matéria. E
possivel que um tratado seja provocado por iniciativa e interesse do poder local ou regional. A
criagdo do Conselho Legislativo Internacional, por exemplo, em 1991, foi proposta pela
Camara Legislativa da cidade de Santana do Livramento, presidida pelo entdo vereador
Zulmir Plinio de Siqueira Rasch. O Conselho ¢ um colegiado politico que congrega
representacdes de vereadores de Livramento e edis de Riviera, cidade do Uruguai, na busca da

integragdo entre as duas comunidades irmas.

Uma vez que haja interesse do Estado em celebrar um tratado, seja de

comércio, direitos humanos, meio ambiente, passa-se a fase de negociagdes. A negociagdo
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tem papel fundamental na celebragio do tratado. E neste momento que projetos de textos sio
submetidos a discussdo, provocando emendas, contra-propostas ou as duas coisas a0 mesmo
tempo. E possivel afirmar que esta é a fase mais importante da celebragio de tratados, ja que
este ¢ o momento em que os Estados apresentam seus interesses e seus limites em relagdo aos
deveres a qual se comprometerdo. De acordo com a Convengdo de Viena sobre o Direito dos
Tratados, a ado¢do de um tratado deve ser feita pelo representante de um Estado que
apresente plenos poderes; essa condi¢do, segundo Dinh, Daillier e Pellet, demonstra a mistura
de pragmatismo e arcaismo que reina nas relagdes internacionais (1999, 116). Os “plenos
poderes” é o documento que habilita o representante para conclusio de tratados. A
apresentacdo deste documento é dispensada no caso de Chefes de Estado ou de Governo e dos
Ministros de Relagdes Exteriores. Nao ha qualquer exigéncia para a participagdo do processo
de elaboragdo do texto convencionado, é possivel a organizacdo de delegacdes nacionais.
Pluralizar a representacdo do Estado pode ser algo oneroso, como defende Francisco Rezek
(2007, 37). Porém, a individualidade do plenipotenciario ou do chefe da missdo diplomatica
costuma ndo bastar a completa e adequada colocag¢do dos designios do Estado. Ndo sé por
questdes funcionais, mas de interesse do Estado Federal, as negociagdes ndo devem estar

somente nas maos do o6rgdo do governo federal, no caso, o [tamaraty.

Ao adotar a expressdo Estado Democratico de Direito, a Constituicdo Federal
ndo so reuniu os principios do Estado de Direito como do Estado Democratico. Segundo José
Afonso da Silva, fazem parte do Estado de Direito: a submissdo a primazia da lei, a divisdo de
poderes e enunciado e garantia dos direitos individuais (2000, 116-117). O Estado
Democratico se baseia na soberania popular, “impde a participagdo efetiva e operante do povo
na coisa publica, participagdo que ndo se exaure, como veremos, na simples formacado das
institui¢des representativas, que constituem um estagio da evolugdo do Estado Democratico,

mas ndo o seu completo desenvolvimento”(Emilio Crosa, Lo Stato democratico, p. 25; Apud:
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Silva, Curso de Direito Constitucional Positivo, 2000, 117). De acordo com Jos¢ Afonso da

Silva:

A democracia que o Estado Democratico de Direito realiza ha de ser um
processo de convivéncia social numa sociedade livre, justa e solidaria, em
que o poder emana do povo, e deve ser exercido em proveito do povo,
diretamente ou por representantes eleitos; participativa, porque envolve a
crescente participacdo do povo no processo decisério e na formacgdo dos
atos de governo; pluralista, porque respeita a pluralidade de idéias, culturas
e etnias e pressupde assim o didlogo entre opinides e pensamentos
divergentes e a possibilidade de convivéncia de formas de organizagéo e
interesses diferentes da sociedade.” (2000, 123).

As relagdes exteriores, tradicionalmente, sdo de responsabilidade do governo
central. No entanto, como explica o mesmo autor, ndo ¢ somente a Unido que estd
representada nos atos internacionais, mas a Republica Federativa do Brasil (2000, 496) que,
segundo o artigo 18 da Constituicdo Federal, é composta pela Unido, Estados, Distrito Federal
e Municipios. Portanto, no processo de negociacdo dos tratados internacionais devem ser
considerados os interesses de todos os entes que compdem a Republica. Como afirma José

Afonso da Silva, a pessoa juridica de Direito Internacional é o Estado Federal, embora as

relagdes internacionais realizem-se por intermédio dos 6rgaos da Unido (2000, 497).

A Republica Federativa do Brasil, em suas relagdes internacionais, segundo o
artigo 4° da Constituicdo, deve seguir diversos principios, dentre eles o principio da
autodeterminacdo dos povos. Segundo Hans Kelsen, a democracia é uma aproximagdo do
ideal de autodeterminagdo completa (1998, 412). Um sistema federativo participativo poderia
garantir através do didlogo permanente entre as entidades da Federacdo um compromisso
entre os diversos grupos da sociedade. De acordo com o mesmo autor, havendo democracia,
através da participacdo ativa das autoridades regionais e at¢ mesmo locais, os contetidos das
normas juridicas tornam-se resultado de um compromisso entre os grupos, portanto, a

sujei¢do voluntaria de todos a ordem juridica ¢ mais facilmente possivel (1998, 412).
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E possivel perceber um expressivo nimero de relagdes internacionais entre
governos subnacionais. A diplomacia dos governadores de Estado necessita operar em maior
consonancia com a diplomacia do Estado federal e vice-versa. Area sensivel, animadora de
crises permanentes do federalismo, inclusive no Brasil, este ¢ um campo em que serad
necessaria maior coordenagdo politica. Uma medida imediata nesta dire¢do seria a
incorpora¢do de representantes dos entes federativos no processo negociador externo do
Estado nacional. De acordo com José Flavio Sombra Saraiva, por multiplas razdes, inclusive
geograficas, alguns estados da federacdo estdo mais envolvidos em temas que lhes sdo mais
atinentes, mas ndo sdo sempre convidados a opinar na constru¢do de politicas publicas ou
externa com impacto na sua territorialidade menor (“A busca de um novo paradigma: politica
exterior, comércio externo e federalismo”, in: Revista Brasileira de Politica Internacional,
158). Como garantir essa relagdo intergovernamental, de maneira que os estados federados

sintam-se realmente representados, assim como seus interesses, no momento da negociagdo de

um tratado?

Nao ¢ negado o fato de que a negociacdo ¢ uma fase do processo que exige
técnicas, preparagdo e estratégias para saber lidar com seus proprios interesses € os do outro
Estado negociante, chegando-se a um texto que esteja de acordo com todos os interesses
envolvidos, para que seja possivel a assinatura e futura ratifica¢do deste tratado. A preparacao
e competéncia do Itamaraty ¢ incontestavel, reconhecida e respeitada em todo o mundo, como
opina Jodo Alfredo dos Anjos Junior, diplomata de carreira, responsavel pela Assessoria
Especial para Assuntos Federativos e Parlamentares (AFEPA), do Itamaraty. Em entrevista
concedida no dia 20 de setembro de 2006, em Brasilia, concordando com o posicionamento
de Rezek, ele explica, que apesar de que, na negociagdo, a presenga de representantes dos
governos estaduais € impossivel, esta enfraqueceria a posicdo do pais a mesa de negociacoes,

dispersando o poder, sendo necessaria uma coordenacgdo entre os governos federal e estaduais
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para que se forme uma posicdo unica negociadora. Segundo o diplomata, ¢ justamente esta
coordenacdo que ¢ feita de modo imperfeito, sendo que a propria AFEPA poderia ser um dos
varios caminhos para coordenar uma discussdo interna, tendo o papel de catalisadora,

colaborando para um federalismo mais construtivo e coordenado.

A AFEPA, como unidade de assisténcia direta ao Ministério das Relagdes
Exteriores, responsavel pela promog¢do de articulagdo entre o Ministério e parlamentares,
governos estaduais, municipais e do Distrito Federal, conta com oito escritdrios de
representacdo em estados-chaves (Minas Gerais, Sdo Paulo, Parand, Rio de Janeiro, Rio
Grande do Sul, Santa Catarina, Amazonas, responsavel pela regido Norte; e Pernambuco,
responsavel pela regido Nordeste) para sua interlocucdo de coordenagdo e apoio as agdes de
jurisdicdo do Ministério, junto as autoridades locais. Importa saber se esse sistema possui
algum grau de funcionalidade que garanta o didlogo e o compromisso entre as entidades
federativas. Em entrevista a revista Federations, o Embaixador Cesario Melantonio Neto,
primeiro assessor de relagcdes federativas do MRE, apresentou alguns exemplos de como
funcionam esses escritorios (How fo involve the states in foreign policy. Federations

www.forumfed.org ).

A dindmica de trabalho desses escritérios pode variar de um para outro, de
acordo com a demanda do Estado federado em que esteja localizado. O Escritério de
Representacdo do Itamaraty em Sao Paulo (ERESP), por exemplo, possui funcdes mais
burocraticas, e ndo politicas, servindo aos cidaddos brasileiros e estrangeiros. Ja o Escritorio
de Representagdo do Parand tem um papel mais politico e de apoio aos Municipios sobre
questdes internacionais, principalmente para as cidades fronteiri¢as. Desde sua instalacdo o
escritorio atende aos setores publicos estadual e municipal, em seus trés Poderes, e a

comunidade académica e empresarial. Dentre suas principais realiza¢des destacam-se: (1) a
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organiza¢do da Missdo Institucional e Empresarial do Governo do Estado do Parana, chefiada
pelo Governador, a Provincia de Quebéc, em 2004; (2) participacdo na Delegagdo chefiada
pelo governador Roberto Requido a Buenos Aires, 2004, a Paris e a Lyon para os eventos da
Semana do Parand na Franga, em 2002; (3) acompanhamento da visita do Presidente Hugo

Chavez a Curitiba, em 2006; entre outros.

No sistema federativo, de acordo com Thomas Fleiner, as unidades federadas
ndo apenas tém autonomia ou competéncia para auto-organizagdo (self rule), mas determinam
também, pelo menos parcialmente, a politica de sua federagdo — competéncias concorrentes
ou shared rules® (2004, 4). Nos tratados que versem sobre matéria de competéncia comum a
todas unidades federadas, ¢ a possibilidade destas participarem do processo de decisdo junto
ao governo federal, particularmente nos assuntos relacionados a modificagdes na
Constitui¢do, entre outros assuntos. Atualmente, como visto anteriormente, questdes
internacionais sdo de grande relevancia ndo so para a federacdo como um todo como também

particularmente para cada unidade federada.

Além da AFEPA, no Ministério das Relagdes Exteriores, outro caminho
possivel para viabilizar as relagdes intergovernamentais entre o governo federal e os governos
subnacionais (Estados e Municipios) sobre as relagdes internacionais, é a Subchefia de
Assuntos Federativos, na propria Presidéncia da Republica. Instalada nos primeiros meses do
governo Lula, essa subchefia, que desde entdo vem sendo exercida pelo professor Vicente

Trevas, tem permitido a geracdo de movimentos politicos inéditos. Dentre varias atividades

¥ Conforme explicacdo de José Afonso da Silva, o sistema federativo brasileiro classifica as competéncias,
quanto a extensdo, em privativas, aquelas enumeradas como proprias da entidade, com possibilidade de
delegagdo; em exclusivas, quando ¢ atribuida a uma entidade com exclusdo das demais; em comuns, a faculdade
de legislar ou praticar certos atos, em determinada esfera, juntamente ¢ em pé de igualdade com as varias
entidades federativas, sem que o exercicio de uma venha a excluir a competéncia da outra; € em concorrentes,
onde ha a possibilidade de disposi¢do sobre 0 mesmo assunto ou matéria por mais de uma entidade federativa,
sendo da Unido a primazia de fixar as normas gerais (2005, 481)
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desenvolvidas, destaca-se a instalagdo do Foro Consultivo de Municipios, Estados Federados,

Provincias e Departamentos do Mercosul.

Instalado em 18 de janeiro de 2007, no Rio de Janeiro, durante a presidéncia
pro tempore do Brasil, o Foro ¢ a primeira abertura dada pelo governo federal para a
participagdo dos governos subnacionais nas questdes politicas do Mercosul. O Foro marca
uma nova etapa para o Mercosul. Pela primeira vez, na histéria do bloco, os governos
subnacionais poderdo ter direito & voz nos debates referentes aos temas que lhes dizem
respeito, da mesma forma poderdo influenciar ativamente no processo de aprofundamento do
Mercosul e de Integracdo sul-americana. Neste primeiro encontro foram estabelecidos: uma
agenda provisdria, um cronograma de acdo ¢ um regimento. Como explicam Gilberto Marcos

A. Rodrigues e a autora, em artigo publicado no jornal 4 Tribuna:

O dia-a-dia do Mercosul depende em grande medida de
movimentos ¢ agdes de governadores e prefeitos, haja vista o
intenso e rico trabalho que vem sendo realizado pela Rede
Mercocidades. Com o Foro, os governos subnacionais poderdo
formular recomendagdes ao Grupo Mercado Comum (GMC) -
desta forma a democracia e o federalismo participativos estarfo
totalmente amparados pelo Direito Internacional. E uma
oportunidade de insercdo regional que ndo deveria ser desperdicada
(Santos/SP, 3/2/2007, p. A-13, Ponto de Vista).

O desenvolvimento do processo de integracdo propde questdes complexas que
exigem solugdes criativas para que o futuro do federalismo nio esteja comprometido com o
processo de integracdo. Embora em seus estdgios iniciais, este desafio apresenta-se na
atualidade para os paises da América do Sul e, em particular para Brasil, diante do avanco do
mercado comum da América do Sul (Mercosul), das negociagdes que estdo se desenvolvendo
em torno da Area de Livre Comércio da América (ALCA) e das perspectivas de

estabelecimento de acordo do Mercosul com a Comunidade Européia (Rezende, 2004, 11).
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Em entrevista concedida a autora no dia 28 de julho de 2006, o subsecretario
da Secretaria de Estado do Desenvolvimento Econdmico do Rio de Janeiro, Jorge Fernandes
da Cunha Filho, afirmou ser condi¢do sine qua non a participagdo dos governos estaduais
junto ao governo federal nas negociacdes dos tratados internacionais. Em visita a Republica
de Camardes, o presidente Lula se pronunciou da seguinte forma: “Nao podemos ser
observadores passivos de decisdes que afetam diretamente o nosso destino” (Jornal Folha de
Sdo Paulo - 11/04/2005 - Caderno Brasil ). Assim como o governo federal ndo quer ficar a
parte das decisdes que o afetam, os Estados federados tém o direito de participar mais
efetivamente do processo de celebracdo de tratados internacionais que versem sobre matéria

de sua competéncia. Diz o artigo 23 da Constitui¢do Federal:

E competéncia comum da Unifo, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios:

I — zelar pela guarda da Constitui¢do, das leis e das instituigdes
democraticas (...);

V- proporcionar os meios de acesso a cultura, a educagéo e a ciéncia;

VI — proteger o meio ambiente e combater a poluigdo em qualquer de
suas formas.

Esses sdo apenas alguns exemplos de matérias de competéncia comum que
freqlientemente sdo discutidas em tratados internacionais, da qual apenas a Unido tem
participagdo. O Estado federado que ¢ a autoridade regional mais préxima a realidade do
individuo permanece a margem dessas decisdes. Muitas vezes, as decisdes que influenciam
direta ou indiretamente a sociedade sdo definidas distantes da sociedade e sem a supervisdao
das entidades federativas. O sucesso dos processos de democratizagdo num contexto global
depende em grande medida do compromisso das autoridades nacionais, bem como do proprio

funcionamento das instituigdes que promovem aqueles (Sousa, 2006, 12)

Segundo Fernando Rezende, no ambito dos tratados multilaterais, a integragao

econdmica ¢ capaz de abrir oportunidades para as regides menos desenvolvidas estreitarem
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suas relagdes econdmicas com o exterior e darem inicio ao processo de desenvolvimento. Para
paises/blocos regionais que apresentam disparidades regionais, como ¢ o caso do Brasil, estas
podem ser agravadas, caso providéncias e politicas ndo sejam adotadas para oferecer-lhes
melhores condi¢des para se inserirem nessa realidade (2004, 9). De acordo com o autor, numa
situacdo em que perdem forcas antigos fatores locais responsdveis pela atracdo de
determinado espaco econdmico, juntamente com os incentivos fiscais, incompativeis com 0s
propositos da harmonizagdo, a capacidade dos Estados atuarem para evitar o agravamento ou
corrigir essas paridades regionais passa a depender, cada vez mais, da cooperagdo entre os
paises-membros ¢ os entes federados (Ibid). Pois, o processo de integracdo econdmica, por
exemplo, ao exigir como condicdo para o sucesso a harmonizacdo das politicas
macroecondmicas dos paises que nele se envolvem, tem transferido para os governos
subnacionais, especialmente locais, a responsabilidade pela provisdo de bens e servigos a
sociedade. Uma vez que globalizagao, integragdo econdmica, mudanga do papel do Estado e
descentralizacdo das politicas publicas fazem parte de um mesmo processo, por que nao
permitir que todos os envolvidos sejam convidados a participar ndo s6 das conseqii€ncias,

mas das demais fases do processo?

Novos paradigmas estdo sendo apresentados nas relagdes internacionais,
especialmente na politica e no comércio externo. Explica Sousa:

As organizagdes internacionais tém sido instrumentos fundamentais de

estabilidade, por meio de atividades de monitoramento e assisténcia aos

processos reformistas e apoio juridico-legal a democratizacdo.[...] A sua

atuagdo ao nivel, quer da sociedade civil, quer das entidades governativas

responsaveis tem permitido uma abordagem integrada e uma resposta mais
eficaz aos desafios da democratizagdo (2006, 12).

Assim como as organizacdes internacionais estdo se estruturando para garantir
sua legitimidade e a participacdo democratica de autoridades locais e regionais que serdo

responsaveis pela implantacdo de suas decisdes no plano interno, como fez avangar a Eco92 e
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o Habitat II, o Estado Federal tem um grande desafio de adaptar-se a esta nova dindmica

internacional.

A representagdo dos Estados federados junto ao governo federal, através do
Senado, nd3o ¢ mais suficiente para uma participacdo efetiva dos governos estaduais em
questdes internacionais. A participagdo dos senadores, entdo representantes dos Estados
federados, acontece em momento posterior a negociacdo, quando ndo ¢ mais possivel fazer
qualquer alteracdo no texto, sendo sua possibilidade de decisdo reduzida as questdes de
reserva. Além disso, no Brasil, existe pouco entrosamento e didlogo entre o Poder Executivo
dos Estados federados e seus senadores. Observa-se uma grande afinidade politico-partidaria,
porém ndo existe uma identidade estadual. Muitas decisdes, na esfera federal, sdo tomadas de
acordo com arranjos politico-partidarios. Essa pratica prejudica os interesses de todos os
Estados federados. Na politica nacional como um todo, ndo existe a preocupacdo em
concretizar um dialogo direto entre o Poder Executivo e Legislativo dos Estados federados e
seus respectivos senadores e deputados. Um didlogo entre esses poderes poderia facilitar tanto
as negociacdes como o cumprimento dos tratados internacionais € sua incorporagdo ao

ordenamento juridico interno.

Mudangas sdo necessarias ndo s6 na estrutura institucional, mas no pensamento
politico, na atitude das autoridades locais e regionais. E necessario perceber a importancia do

federalismo cooperativo.
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CAPITULO 4

Os efeitos dos tratados internacionais para os governos subnacionais — o caso brasileiro

Quais sdo as vantagens do governo federal ao permitir a participacdo dos
Estados federados no processo de celebragdo de tratados internacionais? Até agora, observou-
se que muitos governos subnacionais, sejam Municipios ou Estados Federados, tém grande
interesse em participar das acdes internacionais do Estado Federal. Pode-se afirmar que essa
parceria beneficiaria a todos os entes federados. Verificar-se-4 no presente capitulo, apds
breve explicagdo sobre os efeitos da ratificacgdo de um tratado, que muitas das
responsabilidades adquiridas pelo Brasil diante da comunidade internacional, no momento de
incorporagdo, ndo podem ser cumpridas pelo governo federal, pois este, segundo a
Constituicdo Federal, ndo tem competéncia sobre essas matérias. Essa ¢ uma afirmagdo que
pode ser verificada, principalmente quanto aos tratados de direitos humanos, como questdes

relativas ao sistema penitenciario e também quanto as politicas publicas em geral.

Quais sdo as conseqiiéncias juridicas do ato de ratificacdo de um tratado
internacional? Apos o periodo de negociagdes, o texto final, resultado dessa fase, é assinado
pelos representantes dos Estados-partes. A ratificacdo, segundo Hildebrando Acciolly, “¢é o
ato administrativo mediante o qual o chefe de Estado confirma um tratado firmado em seu
nome ou em nome do Estado, declarando aceito o que foi convencionado pelo agente

signatario” (2000, 28-29). Muitos s@o os efeitos da ratificacdo. A maioria dos tratados exige
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um numero minimo de ratificacdes dos Estados-partes para sua entrada em vigor. A
Conven¢do de Viena sobre o Direito dos Tratados, em seu artigo 2, letra b, diz que
“ratificag@o, aceitagdo, aprovacdo e adesdo significam, conforme o caso, o ato internacional
assim denominado pelo qual um Estado estabelece no plano internacional seu consentimento
em obrigar-se por um tratado” (Conven¢do de Viena de 1969, grifo nosso). A ratificacio,
conforme Watts e Jennings, pode ser considerada “por sua natureza, como uma expressio do
consentimento do Estado em ser limitado por um tratado ja definitivamente negociado, nao
pode ser parcial ou condicional” (1992, 1232). A ratificagio parcial ou condicional
modificaria o conteudo original e objetivo trazendo inseguranca juridica aos outros Estados-

partes, caso fossem aceitos esses tipos de ratificacao.

Portanto, a partir do ato de ratificacdo do tratado surge uma obrigagcdo
internacional do Estado. De acordo com a Conveng¢do de Viena, ainda ndo ratificada pelo
Brasil, todo tratado em vigor obriga as partes e deve ser cumprido por elas de boa fé
(Convengdo de Viena de 1969). Ao contrair uma obrigagdo o Estado admite sua

responsabilidade diante daquele tratado.

O termo responsabilidade vem do latim responsus e do verbo respondere,
portanto, direito a determinada resposta. André de Carvalho Ramos entende que a
responsabilidade juridica ¢ “a imputabilidade a um sujeito de Direito de efeito do
ordenamento juridico, quando sucede determinando acontecimento significando a vulneragao
da esfera juridica de outrem, ndo importando a fonte da imputagdo de conseqiiéncias juridicas
e quais as conseqiiéncias no momento” (2004, 57). Porém, a responsabilidade internacional

possui certas particularidades.

? (Tradugio da autora) texto original: “it follows from the nature of ratification, as an expression of consent to be
bound by a treat already definitively negociated, that ratification must be either given or refused, no conditional
or partial ratification being possible”.
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Muitos autores qualificam a responsabilidade internacional como uma
obrigacdo juridica, situag¢do juridica e uma institui¢do pela qual o Direito Internacional
estabelece as conseqii€ncias cabiveis no caso de violacdo de suas normas. Portanto, a
responsabilidade ¢ a obrigacdo do Estado de reparar um dano ou a violagdo de uma norma de
Direito Internacional. Inclui-se, neste caso, a violagdo de um tratado ratificado pelo Estado.
Jimenez de Arechagua diz que “essa obrigacdo ¢ uma conseqiiéncia automatica da violagdo de

um dever internacional” (Apud: RAMOS, 2004, 69).

As obrigagdes adquiridas pelo Estado, ao ratificar um tratado internacional de
direitos humanos, podem ser negativas ou positivas, ou conforme a classificagdo de André de
Carvalho Ramos, as de respeito aos direitos humanos e as de garantia (2004, 41). As
obrigacdes de respeito s@o as de ndo-fazer que criam limites para a acdo do Estado e as de
garantia que exigem uma ac¢do do Estado constituindo-se em obrigacdes de fazer. O autor
observa que as obrigacdes de garantia sdo aquelas que consistem “na organizagdo, pelo
Estado, de estruturas e procedimentos capazes de prevenir, investigar € mesmo punir toda
violacdo, publica ou privada, dos direitos fundamentais da pessoa humana, mostrando a faceta
objetiva desses mesmos direitos” (2004, 41). Essa exigéncia de uma agao positiva do Estado ¢
caracteristica dos direitos sociais, como o direito a educagdo, a saude, a moradia, todos esses
dispostos em nossa Constituicao Federal, em seu artigo 6°. Por exemplo, a crianca, para poder
usufruir do seu direito a educagdo, ela necessita que o Estado crie politicas publicas para a

construgdo de escolas, capacitagcdo de professores e demais acdes correlatas.

Os direitos humanos foram inseridos na agenda internacional, principalmente,
apos a Segunda Guerra Mundial, quando foram cometidas diversas barbéries e crimes contra a
humanidade. O Direito Internacional dos Direitos Humanos teve como marco de criagdo a

Declaragdo Universal dos Direitos Humanos de 1948, que, embora sem for¢a juridica
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vinculante, inspirou diversas constituicdes nacionais. Depois de diversos debates,
principalmente, na Comissdo de Direitos Humanos das Nagdes Unidas, que trabalhou sozinha
desde 1947 a 1950, e de 1950 a 1954 com o Conselho Econdmico e Social e a Assembléia
Geral, concluiu-se que os direitos apresentados por essa declaracdo deveriam ter carater

obrigatorio, através de tratados e principios internacionais.

Foram elaborados dois Pactos que junto com a Declaragdo formam a chamada
Carta Internacional de Direitos Humanos. Sdo eles: o Pacto Internacional de Direitos Civis e
Politicos, adotado pelas Nagdes Unidas em 16 de dezembro de 1966, e em vigor desde 23 de
mar¢o de 1976, com a ratificagdo do 35° Estado (Tcheco - Eslovéquia)lo, e o Pacto dos
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, adotado pelas Nag¢des Unidas em 16 de dezembro

de 1966 e em vigor desde 3 de janeiro de 1976 com a ratificagdo do 35° Estado (Jamaica)."!

Esses Pactos, como reflete Flavia Piovesan, permitiram a adog¢@o de uma
linguagem de direitos que implicasse em obrigagdes no plano internacional, ensejando
responsabilizacdo internacional em caso de violagdo dos direitos que anuncia (1998, 98). E

afirma,

enquanto o Pacto dos Direitos Civis e Politicos endere¢ados aos individuos,
o Pacto dos Direitos Econdmicos, Sociais € Culturais estabelece deveres
enderecados aos Estados (grifo nosso) [...] Se os direitos civis e politicos
devem ser assegurados de plano pelo Estado, sem escusa ou demora — tém a
chamada auto-aplicabilidade -, os direitos sociais, econdmicos ¢ culturais,
por sua vez, nos termos em que estdo concebidos pelo Pacto, apresentam
realizagdo, progressiva [...] sdo direitos que estdo condicionados a atuagio
do Estado (1998, 99).

Portanto, houve uma evolucdo dos direitos humanos, no sentido de que nao se

exige apenas um limite a atua¢do do Estado, mas também a a¢@o deste para que haja o

19 Ratificado pelo Brasil e promulgado pelo Decreto 592, de 06 de dezembro de 1992.
' Ratificado pelo Brasil e promulgado pelo Decreto 591 de 06 de julho de 1992.
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desfrute de outros direitos, chamados direitos de segunda gerag¢do. Diz Maria Paula Dallari
Bucci, “a fruicdo dos direitos humanos ¢ uma questdo complexa, a qual vem demandando um

aparato de garantias e medidas concretas do Estado” (grifo nosso, 2001, 06). A Corte

Interamericana de Direitos Humanos define essas medidas concretas como “um aparato
governamental e, em geral, todas as estruturas através dos quais se manifesta o exercicio do
poder publico, de maneira tal que sejam capazes de assegurar juridicamente o livre e pleno
exercicio dos direitos humanos” (CIDH, Caso Veldsquez Rodrigues). Essas a¢des positivas do
Estado podem acontecer através do processo legislativo e através das politicas publicas, como
denomina Bucci “programas de ag¢do governamental voltados a concretizacdo de direitos”

(2001, 13).

O Brasil, a partir dos anos de 1990, tem demonstrado ser um defensor dos
direitos humanos, de primeira e segunda geracdo, ao ratificar todos os Pactos e Protocolos
referentes a essa tematica. E se orgulha desse papel, como mostra o Ministério das Relagdes
Exteriores, “o Brasil ¢ signatario dos mais importantes tratados internacionais de direitos
humanos tanto na esfera da Organiza¢do das Nacdes Unidas (ONU) como da Organizacao dos
Estados Americanos (OEA), entre os quais o Pacto Internacional dos Direitos Civis e
Politicos; o Pacto Internacional dos Direitos Economicos, Sociais e Culturais; a Convengao
Contra Tortura e Outros Tratamentos ou Penas Cruéis, Desumanos ou Degradantes; e a
Convengao Americana sobre os Direitos Humanos. O Pais ndo tem reservas a qualquer desses

instrumentos juridicos” (http:// www.mre.gov.br, capturado em 10 de maio de 2006). Mas, ela

tem agido positivamente para a efetiva fruicdo dos direitos sociais?

De acordo com o Ministério das Relagdes Exteriores, o Brasil tem a
responsabilidade de sempre fazer parte e ratificar os principais instrumentos internacionais em

matéria de direitos humanos. No entanto, ¢ possivel afirmar que o Brasil tem cumprido todos
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os tratados internacionais de direitos humanos ratificados? Embora ratifique e participe
ativamente de conferéncias internacionais, como o fez na Conferéncia Mundial de Direitos
Humanos de 1993, realizada em Viena, onde presidiu os trabalhos do comité de redagdo da
Declara¢do e do Programa de Acdo, adotada consensualmente pela conferéncia em 25 de

junho, o Brasil continua descumprindo esses tratados, ainda que parcialmente.

No dia 13 de maio de 1996, o entdo presidente Fernando Henrique Cardoso
langou o Programa Nacional de Direitos Humanos, elaborado pelo Ministério da Justi¢a em
conjunto com diversas organizagdes da sociedade civil. Promulgado através do Decreto 1.904,
o programa tinha como objetivo por em pratica a recomendagdo da Declaragdo e Programa de
Ac¢do de Viena. Para a elaboragdo desse programa foram organizados diversos semindrios
para o debate de uma série de propostas de agdes governamentais que poderiam constar no
programa. Participaram desses encontros autoridades federais, estaduais e municipais, dos trés
poderes e do Ministério Publico, lideres da sociedade civil, representantes de organizagdes
nao governamentais, pesquisadores e especialistas ligados a area

(http://www.cjf.gov.br/revista/numero 1 /mesquita.htm, capturado em 10 de maio de 2006).

Dentre esses encontros destacam-se um encontro em Sdo Paulo, no Parlamento Latino-
Americano, sobre os temas Sociedade Civil e a Agenda de Direitos Humanos; Violéncia e
Discriminagdo; Violéncia, Criminalidade e Direitos; Violéncia, Crime e¢ Impunidade; um
encontro na Capela Ecuménica da Universidade Estadual do Rio de Janeiro (UERIJ), que
trabalhou: Sociedade Civil e Agenda Nacional de Direitos Humanos; Seguranca Publica e
Direitos Civis; Violéncia, Inseguranga e Género; Discriminagdo e Vitimizagao; € um encontro
em Recife que promoveu debates sobre Violéncia Rural, Pobreza e Direitos Humanos;
Formacdo de uma Cultura de Direitos Humanos; Sociedade Civil e Agenda Nacional de

Direitos Humanos.



63

O Programa Nacional de Direitos Humanos, lan¢ado pelo governo federal em
1996, foi resultado desse processo de elaboragdo e apresentou um texto introdutério e um
conjunto de propostas de acdes governamentais de protecdo e promocdo dos direitos

humanos, organizados em:

* Politicas Publicas para Prote¢do e Promocgédo dos Direitos Humanos (incluindo a protecdo do

direito a vida, liberdade e igualdade perante a lei).

* Educacio e Cidadania: Bases para uma Cultura dos Direitos Humanos.

* Politicas Internacionais para Promocao dos Direitos Humanos.

* Implementagdo e Monitoramento do Programa Nacional de Direitos Humanos.

Um dos destaques desse programa foi a criagdo de um Cadastro Federal de
Inadimplentes Sociais que relacione os Estados e Municipios que ndo cumprissem obrigagdes
minimas de protecdo e promoc¢ao dos direitos humanos, a fim de evitar o repasse de recursos,
subsidios ou favorecimentos a esses inadimplentes

(http://www.cjf.gov.br/revista/numero I /mesquita.htm, capturado em 10 de maio de 2006).

Em 13 de maio de 2002, o Decreto 1904/96 foi revogado pelo Decreto 4229,
que trouxe em seu Anexo | propostas do Decreto revogado e enumerou dentre seus objetivos:
a implementagdo de atos, declaracdes e tratados internacionais dos quais o Brasil ¢ parte

(Decreto 4229, artigo 2°, inciso 1V).

O anexo I do decreto 4229/02 traz 518 propostas organizadas em: gerais, de
direito a vida, a justica, a liberdade, a igualdade, a educagdo, a satude, a previdéncia social e a
assisténcia social, ao trabalho, a moradia, a um meio ambiente saudavel, a alimentagdo, a

cultura e ao lazer, de educagdo conscientizacdo e¢ mobilizacdo, de inser¢do nos Sistemas
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Internacionais de Protecdo e de Implementacdo e monitoramento. O anexo II traz um Plano
Anual onde ¢ feito um escalonamento de prioridades e sdo enumerados os meios (recursos)

que serdo despendidos para a execugao dessas propostas.

Dentre as propostas deste programa destaca-se a de numero 41 que diz, dentre

varias agoes:

Apoiar a Proposta de Emenda a Constituigdo n® 29/2000, sobre a reforma
do Poder Judiciario, com vistas a: a) assegurar a todos, no dmbito judicial e
administrativo, a razoavel duracdo dos processos e 0os meios que garantam
a celeridade de sua tramitacdo; b) conferir o status de emenda
constitucional aos tratados e convencgdes internacionais sobre direitos
humanos aprovados pelo Congresso Nacional; ¢) garantir o incidente de
deslocamento, da Justica Estadual para a Justica Federal, da competéncia
processual nas hipoteses de graves crimes contra os direitos humanos,
suscitadas pelo Procurador Geral da Republica perante o Superior Tribunal

de Justica; (grifo nosso).

Deste programa, portanto, surge o incentivo a Emenda Constitucional 45 que
adicionou ao artigo 109 da Constitui¢do, que trata sobre a competéncia dos juizes federais, o

seguinte inciso e paragrafo:

V-A as causas relativas a direitos humanos a que se refere o § 5° deste
artigo;

§ 5° Nas hipdteses de grave violagdo de direitos humanos, o Procurador
Geral da Republica, com cumprimento de obrigacdes decorrentes de
tratados internacionais de direitos humanos das quais o Brasil seja parte,
podera suscitar, perante o Superior Tribunal de Justica, em qualquer fase
do inquérito ou processo, incidente de deslocamento de competéncia para a
Justica Federal.

Além da federalizacdo dos crimes de violagao dos direitos humanos, a Emenda
Constitucional 45 conferiu status de emenda constitucional aos tratados internacionais de
direitos humanos, desde que aprovadas através de quorum qualificado. Como explica Pedro
Lenza, o tratado internacional assinado pelo governo federal serd discutido e votado em cada

Casa do Congresso Nacional, em dois turnos, considerando-se aprovado se obtiver, em
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ambos, trés quintos dos votos dos respectivos membros (2003, 230). Porém, tais
modifica¢des ndo exaurem o problema. O simples colocar na Constituicdo ndo garante sua
forca normativa, é preciso estar de acordo com os fatores reais de poder citados por Fernand
Lassale. Segundo este autor, “fatores reais do poder que atuam no seio de cada sociedade sdo
essa forga ativa e eficaz que informa todas as leis e instituigdes juridicas vigentes,
determinando que ndo possam ser, em substancias, a ndo ser tal como elas sd30” (1998, 26). E
continua “as constituigdes escritas ndo tém valor nem sdo durdveis a ndo ser que exprimam
fielmente os fatores do poder da sociedade” (1998, 53). Portanto, ¢ necessario o
comprometimento de autoridades locais, regionais ¢ federais para que a regra constitucional
seja realmente cumprida. Conferir status constitucional, por si s6, ndo garante o cumprimento

da norma.

Em contraponto a afirmagdo de Ferdinand Lassale existe a orientacdo de
Konrad Hesse que diz: “a concretizagdo plena da forca normativa constitui meta a ser
almejada pela Ciéncia do Direito Constitucional. Ela cumpre seu mister de forma adequada,
ndo quando procura demonstrar as questdes do poder, mas quando evita que elas convertam

em questdes de poder” (1991, 27). Explica Maria Paula Dallari Bucci:

Apesar de a exeqiiibilidade da Constituicdo depender de quanto o seu texto
corresponde ao equilibrio real de forgas politicas e sociais em determinado
momento — ndo basta uma Constituicio bem escrita para que ela seja
cumprida ¢ obedecida — ha possibilidade de se travar, pelas vias do direito e
com base na Constitui¢do, uma batalha propria, capaz de melhorar as
condi¢des sociais, por meio da garantia do exercicio de direitos individuais
e de cidadania a todos, da forma mais abrangente possivel (2001, 09).

Embora Hesse ndo seja tdo radical quanto a superioridade das forgas reais do

poder em relagdo a Constituicdo, ele admite a existéncia dessas forgas.

Atualmente, essas for¢as do poder podem ser encontradas no trabalho das

organizagdes ndo-governamentais bem estruturadas, na sociedade civil organizada e,



66

principalmente, no trabalho das autoridades locais e regionais. A efetiva prote¢do e usufruto
dos direitos humanos, sejam individuais como sociais, dependem da agdo de todas as esferas
do governo (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios). O anexo I do Programa Nacional
de Direitos Humanos traz diversas propostas que incluem a agdo dos governos subnacionais.
No Estado Federal a interven¢do de um ente federado na competéncia de outro, s ¢ possivel

nas situagdes admitidas pela Constitui¢do Federal, no caso brasileiro artigos 34 a 36.

Quais as iniciativas a serem tomadas para garantir o cumprimento de tais
direitos humanos, ratificados em tratados internacionais? Nas ultimas décadas foram criadas
diversas formas de fiscalizac¢do e julgamento dos Estados por organismos internacionais. Em
ambito regional, existe o Protocolo de San Salvador'’, na Organizacio dos Estados
Americanos (OEA). Como observa Flavia Piovesan, “este Protocolo (de San Salvador)
permite o recurso ao direito de peticdo a instdncias internacionais para a defesa de dois

direitos nele previstos — o direito a educagao e os direitos sindicais” (1998, 104).

No ambito da ONU existem trés sistemas de responsabilizagdo do Estado. O
sistema ndo contencioso, como os bons oficios e a conciliagdo; o quase judicial, que possui
duas formas distintas: a responsabiliza¢éo iniciada pela peti¢do de outro Estado e por petigdes
de particulares contra o Estado; e o sistema judicial no qual a responsabilidade do Estado ¢

estabelecida através de um processo judicial na Corte Internacional de Justica.

O principal mecanismo ndo contencioso € o sistema de relatorios periddicos,
pelo qual o Estado dispde informes sobre suas acdes para o cumprimento dos tratados de
direitos humanos por ele ratificados. Tais relatérios sdo analisados por especialistas, sendo
possivel o didlogo e a cooperagdo entre esses ¢ o Estado relator. Os relatorios sdo uma

obrigagdo assumida no proprio tratado, como forma de controle. Diz o artigo 16 do Pacto

'2 0 Brasil aderiu em 25/09/1992, Decreto de Promulgacio 678, de 06 de novembro do mesmo ano.
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Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais: “Os Estados-Parte do presente
Pacto comprometem-se a apresentar, de acordo com as disposi¢cdes da presente parte do
Pacto, relatorios sobre as medidas que tenham adotado e sobre o progresso realizado com o
objetivo de assegurar a observancia dos direitos reconhecidos no Pacto” (Pacto Internacional

sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais de 1966).

No ambito da Organizacdo dos Estados Americanos (OEA), existe a Comissao
Interamericana de Direitos Humanos, criada em 1960, segundo seu estatuto, tem a atribui¢do
de promover os direitos humanos proclamados na Declaragdo Americana de Direitos do
Homem de 1948 e pelo Pacto de Sdo José da Costa Rica, de 1969, este ultimo € o principal
documento da Comissdo. Para desempenhar o seu papel, a Comissao faz visitas de campo. A
partir dessa observagdo in loco, elabora-se um relatorio emitindo suas recomendagdes para a

promocao dos direitos humanos.

Porém, a responsabiliza¢do do Estado, em organismos internacionais, s6 pode
ser exigida apds a ocorréncia do ilicito e aplica-se ao fato individualizado. Como explica lan
Brownlie “um fracasso em conseguir tal conformidade (do direito interno com as obrigagoes
convencionadas em um tratado) ndo constitui, por si s6, uma viola¢do direta ao Direito
Internacional, surgindo uma violag¢do apenas quando o Estado ndo cumpre as suas obrigagdes

numa ocasido especifica” (1990, 48).

Além da Comissdo de Direitos Humanos, a OEA conta com a Corte
Interamericana de Direitos Humanos. A Corte € a institui¢do judicial autonoma da OEA, cujo
objetivo ¢ a aplicagdo e interpretagdo da Conveng¢do Americana de Direitos Humanos e outros
tratados concernentes ao mesmo tema. Diferente da Comissdo, a Corte julga e condena os
Estados, ndo emite apenas pareceres. E composta por juristas com alta autoridade moral e

reconhecido conhecimento sobre Direitos Humanos. A competéncia da Corte foi aceita pelo
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Brasil em 10 de dezembro de 1998 (http://www.cidh.org/Basicos/Base3a.htm, capturado em

25 de fevereiro de 2007).

O Brasil, em decisdo inédita, foi condenado pela Corte Interamericana de
Direitos Humanos, no caso Ximenes Lopes vs. Republica Federativa do Brasil. O pais foi
obrigado a pagar uma indenizagdo de R$ 314.400,00 (trezentos e quatorze mil e quatrocentos
reais) a familia de Damido Ximenez, paciente psiquidtrico que morreu sob tortura numa
clinica associada ao Sistema Unico de Satude — SUS (O Globo, Caderno: O Pais, 19/08/2006,
17). Existem outras denuncias contra o Brasil na OEA, como o Caso da Penitenciaria Urso
Branco, em que o Estado nacional responde pela morte de varios internos da penitencidria de
responsabilidade do governo estadual de Rondonia. Ao colocarem em celas conjuntas presos
que haviam cometido crimes considerados imorais pelos outros internos, as autoridades
penitencidrias, sabendo do risco de morte que corriam, permitiram o homicidio sistematico
desses internos por outros (da chamada populacdo geral). Segundo o relatério da Comissao,
esses presos chamaram por socorro € nada foi feito. Outras mortes ocorreram nos dias que se
sucederam. Devido a essas violacdes dos direitos humanos, o Brasil, Estado Federal, responde

diante da Corte Interamericana de Direitos Humanos.

Em sua defesa, a Unido argumenta que devido ao seu sistema federativo a
politica penitenciaria ¢ de competéncia dos Estados Federados, no caso em questdo Rondonia,
porém, para o Direito Internacional, o sujeito de Direito Internacional ¢ a Republica
Federativa do Brasil. Observa Ian Brownlie, “os atos legislativos e outras fontes de regras
internas e de poderes de decisdo ndo devem ser considerados como atos de terceiros pelos
quais o Estado ndo ¢ responsavel” (1990, 47). Brownlie explica que neste mesmo sentido
direciona o principio de que a mudanca de governo ndo constitua, enquanto tal, fundamento

para o ndo cumprimento de obrigacdes (1990, 48). Quais seriam as medidas mais eficazes
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para que os Estados federados cumpriram suas obrigagdes antes mesmo de surgir um ilicito

internacional?

A primeira Resolucdo da Corte Interamericana de Direitos Humanos no Caso
Urso Branco foi proferida em 18 de junho de 2002. Depois dessa, foram proferidas mais
quatro resolucdes, a segunda em 29 de agosto de 2002, a terceira em 22 de abril de 2004,
quarta em 7 de julho de 2004 e a quinta em 21 de Setembro de 2005. Dentre vérias
requisicdes, sdo apresentadas em todos os relatdrios da Corte: a adogdo de medidas urgentes
necessarias para proteger eficazmente a vida e integridade pessoal de todas as pessoas detidas
na Penitenciaria Urso Branco, assim como das pessoas que visitam a mesma; e adequacdo da
penitencidria as normas internacionais de prote¢do dos direitos humanos aplicaveis a matéria.
Durante quatro anos, as requisi¢des feitas pela Corte continuam sendo as mesmas, portanto,

pouco se fez para reverter tal situagdo dos presidios.

Os fatos, ocorridos em Rondbnia, demonstram a realidade dos sistemas
penitenciarios de diversos Estados federados brasileiros. Embora a Constituicdo de 1988
contenha garantias explicitas para protecdo da populacdo encarcerada, entre essas o inciso
onde "¢ assegurado aos presos o respeito a integridade fisica e moral", ao lembrar das
afirmagodes feitas por Lassale, percebe-se a necessidade de um real comprometimento das
autoridades regionais, responsaveis pelo sistema carcerdrio, para que a norma constitucional

seja cumprida.

Em seu Programa Nacional dos Direitos Humanos, no Plano Anual de 2002, o
governo federal ao fazer um escalonamento de prioridades em relagdo ao sistema prisional
destacou as seguintes iniciativas e os seguintes recursos, provenientes da Lei Or¢amentaria

Anual (LOA):



Objetivos

Recursos da LOA

Implementar politicas visando garantir os
direitos econdmicos, sociais e culturais

das pessoas submetidas a detengao.

R$ 1.500.000,00

Apoiar programas de emergéncia para
corrigir as condi¢gdes inadequadas dos
estabelecimentos prisionais existentes,
assim como para a constru¢do de novos
estabelecimentos, federais e estaduais,
com a utilizac¢do de recursos do Fundo

Penitenciario Nacional - FUNPEN.

RS 186.678.394,00

Fortalecer o programa nacional de
capacitagdo do servidor prisional, com
vistas a assegurar a formagao profissional
do corpo técnico, da dire¢do e dos

agentes penitenciarios.

RS 4.240.366,00

Promover programas educativos,
culturais, de treinamento profissional e de
apoio ao trabalho do preso, com vistas a
contribuir para sua recuperagao e

reinsercao na sociedade.

R$ 14.865.190,00
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As principais denuncias feitas ao Brasil estdo relacionadas a precariedade dos
presidios e a falta de preparo (uso de violéncia excessiva) de seus agentes (policiais e
carcereiros). Observa-se que, em relacdo a constru¢do de novos presidios e a tomada de
medidas emergenciais, existe a inten¢do de apoio (conforme grifado), porém as decisdes e
medidas necessarias sdo de competéncia das autoridades estaduais. Isso acontece ja que
organizagdo, garantias, direitos e deveres da policia civil, sio matérias de competéncia
concorrente da Unido e dos Estados federados (artigo 24, inciso XVI da CF 88). Portanto, a
Unido cabe legislar as normais gerais ¢ as especificas sdo de competéncia do Estado.federado
Também, a administracdo de presidios cabe aos Estados federados devido a sua competéncia
remanescente, o que ndo for de competéncia da Unido e dos Municipios serd de competéncia
estadual (Constituicdo Federal, artigo 25, §1° “sdo reservadas aos Estados as competéncias

que ndo lhes sejam vedadas por esta Constitui¢ao™).

O cumprimento de obrigagdes adquiridas pelo Brasil, ao ratificar um tratado
internacional de direitos humanos, muitas vezes exige a participacdo de varios entes
federados. Muitos tratados internacionais s6 podem ser cumpridos com a agdo dos governos
estaduais, ja que tratam de matérias de sua competéncia. Portanto, ¢ importante uma
participagdo mais ativa desses governos no processo de negociacdo de tratados, garantindo
maior comprometimento desses na execucdo dos mesmos. Segundo Hans Kelsen, havendo
democracia, através da participacdo ativa das autoridades regionais e at¢ mesmo locais, 0s
conteudos das normas juridicas tornam-se resultado de um compromisso entre os grupos,
portanto, a sujeicdo voluntaria de todos a ordem juridica € mais facilmente possivel (1998,

412).
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A implanta¢do de uma politica publica eficaz exige a cooperagdo entre os entes
federados, seja para a arrecadagdo e distribuicdo de recursos (como o FUNDEB — Fundo

Nacional para o Ensino Basico) como na distribui¢ao de tarefas.

A politica publica que mais destaca a necessidade de participacido de todos os
entes federados para a real execugdo de tarefas é o SUS — Sistema Unico de Saude. No fim
dos anos de 1980 e durante a década de 1990, todo o sistema publico brasileiro de saude
sofreu uma reestruturacio substancial. A Constituicdo de 1988 dispos um sistema de saude,
unificado e universal, controlado pelo Ministério da Satude. Diz o artigo 198 caput e inciso I,
da Constituicdo Federal: “As acdes e servicos publicos de satde integram uma rede
regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema unico, organizado de acordo com as

seguintes diretrizes:

I — descentralizacdo, com dire¢do unica em cada esfera de governo”.

Nos anos de 1990, o Ministério da Satde colocou em vigor as Normas

Operacionais Basicas (NOB) que garantiram importante reformulacio no sistema.

O governo federal para cumprir os tratados internacionais da qual faz parte
encontra um obstaculo no sistema federativo, como dispde José¢ Augusto Lindgren Alves, “o
governo federal, dessa forma, no cerne de um paradoxo: de ter a responsabilidade e néo ter

meios legais de agir” (1994, 110); e continua:

A competéncia estadual ndo é fator impeditivo, nem deveria representar
dificuldade, para a apuragdo de responsabilidades e puni¢do dos culpados
por violagdes de direitos humanos. A simples transferéncia de
competéncias dos Estados ao Governo federal, por sua vez, ndo asseguraria
de per si maiores garantias de justica. Um adjutério importante talvez fosse
a atribui¢do as instincias federais de capacidades de atuagdo direta e
complementar, em cooperagdo com as instancias estaduais, sem configurar
intervengdo, nos casos que envolvem obrigagdes internacionais (1994,
110).
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As medidas até entdo tomadas pelo governo federal tem sido a elaboragdo de
normas programaticas. De acordo com José Joaquim Gomes Canotilho, sob o ponto de vista
juridico-constitucional, hd quatro possibilidades de conformagdo juridica dos direitos
econdmicos, sociais e culturais: as normas programaticas, de organiza¢do, de garantias
constitucionais e de direitos subjetivos publicos. As normas programaticas, objeto do estudo
em questdo, segundo Canotilho, sdo aquelas em que as Constituigdes condensam os principios
definidores dos fins do Estado, sendo de conteudo essencialmente social, tendo relevancia
apenas politica, pois fazem pressdo politica aos o6rgdos competentes (1999, 444). Pontes de
Miranda diz: “regras juridicas programaticas sdo aquelas em que o legislador, constituinte ou
ndo, em vez de editar regra juridica de aplicacdo concreta, apenas traca linhas diretoras, pelas
quais se hdo de orientar os Poderes Publicos. A legislacdo, a execucdo e a prdpria Justica
ficam sujeitas a esses ditames, que sdo programas dados a sua fun¢do” (Apud: SILVA, 2004,
137). Para José Afonso da Silva, pode-se ter a idéias de normas programaticas como “aquelas
através dos quais o constituinte, em vez de regular, direta e imediatamente, determinados
interesses, limitou-se a tragar-lhes os principios para serem cumpridos pelos seus Orgdos
(legislativos, executivos, jurisdicionais e administrativos), como programas das respectivas

atividades, visando a realizacdo dos fins sociais” (2000, 138).

Porém, diferente de Canotilho, José Afonso da Silva ndo d4 apenas poder
politico as normas programaticas, mas afirma que tém eficdcia juridica imediata, direta e
vinculante em diversos casos, dos quais se destacam as que informam a concepcao do Estado
e da sociedade e inspiram sua ordenagdo juridica, mediante a atribui¢do de fins sociais,
protecdo dos valores da justi¢a social e revelagdo dos componentes do bem comum (2000,
164). Porém, sua aplicabilidade depende da emissdo de uma normativa futura, em que o
legislador ordinario, integrando-lhe a eficdcia, mediante lei ordindria (no caso das normas

constitucionais), lhes dé capacidade de execucdo em termos de regulamentacdo daqueles
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interesses visados (2000, 163-164). Muitas podem ser aplicadas por meio de outras
providéncias que ndo a lei. No caso, os objetivos a serem alcangados pelo Programa Nacional

de Direitos Humanos exigem uma parceria vertical entre Unido e os outros entes federados.

Essas parcerias sdo feitas através de convénios celebrados apenas para a
execu¢do de uma determinada ag¢do em conjunto. O sistema federativo participativo, no
entanto, garante o didlogo permanente entre as entidades da Federagdo e com isso um
compromisso entre os diversos grupos da sociedade. A participagdo dos governos estaduais
no processo de celebragcdo de tratados internacionais pode garantir o cumprimento destes
antes mesmo da elaboragdo de normas programaticas pelo governo federal ou celebragdo de
convénios com cada um dos governos interessados. Garante-se assim o cumprimento eficaz
dos tratados internacionais da qual o Brasil ¢ parte. Evita-se que o mesmo seja levado as
institui¢des judiciais internacionais, colaborando para sua proje¢do internacional, como
explica Flavia Piovesan: “Este esfor¢o se conjuga com o objetivo de compor uma imagem
mais positiva do Estado brasileiro no contexto internacional, como pais respeitador e

garantidor dos direitos humanos™ (2000, 238). E completa Maria Paula Dallari Bucci:

O Estado brasileiro certamente ndo se encontra no nucleo do sistema
mundial, ndo em conseqiiéncia de limitagdes materiais naturais, mas em
virtude do insucesso de estratégias emancipatorias. Por isso, deve ser
considerado em sua situagdo especifica. O atraso econdémico, a
desigualdade social e cultural, além do profundo desnivel na distribui¢io
de renda, perpetuados pelo sistema politico, devem ser levados em conta na
reflexdo sobre as estruturas juridicas e institucionais do Estado brasileiro,
em particular a Administragdo Publica (2000, 11)

E necessério que haja uma parceria entre os entes federados para que todos os
objetivos a serem alcangados pelo Estado brasileiros em agdes internacionais sejam feitos de
maneira a garantir o desenvolvimento econdmico sustentdvel e de acordo com os direitos

humanos.
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CAPITULO 5

O Estado Federal Canadense e a clausula federativa — estudo comparado

No mundo existem apenas 25 Estados Federais (sendo a Espanha considerado
quase-federal, e o Iraque estd caminhando para sé-lo). Embora todos sigam o principio
federativo, suas formas de organizacdo, estrutura e funcionamento sio resultados de fatores
geograficos, histdricos, culturais, politicos, econdmicos e sociais, sendo assim, cada um tem
seu proprio sistema. Apesar de ndo existir um sistema federativo tinico e adaptavel a todas as
realidades, ¢ possivel compartilhar de certas experiéncias e adapta-las ao seu proprio sistema
federativo. O estudo comparado ajuda a descobrir esses novos sistemas e confronta-los com
sua propria realidade. Para tratar sobre a participacdo dos entes federados no processo de
celebragdo de tratados, escolheu-se o Canadd, pois possui um importante sistema de
comunica¢cdo com suas provincias na celebragdo de tratados internacionais, e apresenta

caracteristicas similares ao Brasil, sendo possivel tal comparagio.

Assim como nos Estados Unidos da América, a formag¢do da federagdo
canadense aconteceu através de um movimento centripeto, de fora para dentro, ou seja, os
Estados soberanos cederam parte de sua soberania para a formagdo de um governo federal. A
Confederagdo no Canada foi estimulada por aspiragdes comerciais, questdes militares € o
desejo de manter identidades locais e culturais. Até 1867, o Canada vivia sob o governo do
parlamento britdnico. O Ato da América do Norte Britanica (“British North America Act”), de
1867, votado pelo parlamento britdnico, foi o instrumento que criou a federagdo. Porém,

segundo Eugene A. Forsey, esse ato representou pura e simplesmente a forma estatutaria de
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resolucdes criadas por delegados dos territérios que hoje constituem o Canada (2003, 8). Esse
Ato transformou trés colonias na Unido de quatro provincias, atualmente: Ontério, Quebec,
Nova Scotia e New Brunswick. Portanto, o fundamento histérico do federalismo canadense
ocorreu de forma diferente do Brasil que, como visto em outro momento, formou sua
federacdo através de um movimento centrifugo, do centro para fora, ou seja, um Estado

unitario centralizado descentralizando-se.

Esse inicio histérico contribuiu para outra caracteristica marcante do
federalismo canadense: o federalismo assimétrico. A assimetria no sistema federal, segundo

Torrecillas Ramos:

Refere-se a uma situag¢do onde as diversidades dentro de uma sociedade
maior encontra expressdo politica através dos governos componentes. Estes
possuem varios graus de autonomia e poder. A unidade componente teria
esses aspectos uma unica caracteristica ou conjunto de caracteristicas que
distingue seu relacionamento para com o sistema como um todo, para com
a autoridade federal e para com outro Estado federado (1998, 94).

O federalismo assimétrico foi o sistema que garantiu a criagdo da federacao no
Canada. O Brasil, devido ao seu movimento centrifugo, possui um federalismo simétrico, a
autonomia e o poder dos Estados federados s@o iguais para todos. No entanto, assim como no
Brasil, os fundadores da Federacdo canadense, regidos por valores democratico-liberais,
queriam um regime constitucional livre que permitisse a promog¢do da autonomia
administrativa através de legisladores eleitos que protegessem direitos, inclusive direitos de
propriedade. De acordo com Fosey, o Leste do Canad4, predominantemente francoéfono e
catolico, queria se proteger contra a ameaca da maioria angléfona e, principalmente,

protestante (2003, 8).

O sistema canadense, assim como o sistema brasileiro, ¢ bicameral. Na esfera
federal encontra-se o Senado (Senate) e a Camara dos Comuns (House of Commons). O

Senado é composto por 105 membros, com mandato vitalicio, sendo 24 das Provincias
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Maritimas (10 da Nova Escdcia, 10 da Nova Brunswick, 4 da Ilha de Principe Eduardo); 24
de Quebec, 24 do Ontério, 24 das provincias do Oeste (6 de cada provincia: Manitoba,
Saskatchewan, Alberta e Colimbia Britanica), 6 de Terra Nova e Labrador; um do Territdrio
de Yukon, um dos Territérios do Noroeste ¢ um do Territério de Nunavut. Todos os
senadores sdo nomeados por recomendagdo do Primeiro Ministro. No Brasil, cada Estado
federado possui trés senadores, independente do nimero de habitantes, eleitos pelo povo para
mandato de 8 anos, que o representam no governo federal, garantindo a simetria entre os
Estados federados. Apesar do sistema canadense parecer injusto, na verdade, ele estimula o
federalismo cooperativo, ja que s@o formados quatro grupos de vinte e quatro senadores,
representantes das 10 provincias. O presidente do Senado ¢ nomeado pelo governador geral
por recomendac¢do do primeiro-ministro. A Cémara dos Comuns ¢ composta por 308
representantes eleitos pelo povo. A Camara € o principal drgéo legislativo; seu presidente ¢
eleito por meio de votagdo secreta pela propria Camara, depois de cada elei¢do geral. O

presidente deve ser um membro da Camara.

Toda a estrutura e organiza¢do do Estado canadense encontra-se em dois
documentos: o Ato Constitucional de 1867 e o Ato Constitucional de 1982. Esses dois
documentos trazem a descentralizag@o politica, através da divisdo de competéncias entre as
provincias e o governo federal (Federations, 2002, 11) As assembléias Provinciais (provincial
assemblies) t€m poder sobre a tributagcdo direta para fins provinciais, os recursos naturais, a
administracdo de penitencidrias provinciais, as instituicdes beneficentes, os hospitais (exceto
os hospitais da Marinha), as instituigdes municipais, as licengas para fins de receita provincial
e municipal, os trabalhos e empreendimentos locais (com determinadas excecdes), a
constituicdo de empresas provinciais, a celebracdo de casamentos, os direitos de propriedade e
os direitos civis na provincias, a criacdo de cortes e a administracdo da Justica, a aplicagdo de

multas e penalidades pelo ndo cumprimento as leis provinciais, as questdes de natureza
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meramente local ou privada, e a educacdo (sujeita a determinados direitos das minorias
protestantes e catolicas em algumas provincias). S3o competéncias comuns, ao Parlamento
(governo federal) e as Assembléias Provinciais, legislar sobre agricultura, imigracdo e
determinados aspectos relativos aos recursos naturais, mas em caso de conflito de leis, a

federal prevalece, sdo as chamadas competéncias remanescentes.

Diferente de muitos Estados Federais, inclusive do Brasil, o Ato Constitucional
de 1867 atribui ao Parlamento federal legislar sobre as questdes que ndo forem mencionadas
como pertencentes as legislaturas provinciais que se encontram automaticamente sob

responsabilidade do Parlamento.

O Ato Constitucional de 1867 estabelece que o Parlamento federal possui
poder “para elaborar leis para a paz, a ordem e o bom governo do Canada”, para uma maior
seguranga o ato traz uma lista de exemplo de poderes federais exclusivos: tributagdo direta e
indireta, regulamentagdo dos negdcios, dividas e propriedades publicas, servigos postais,
recenseamento e estatistica, defesa, navegacdo e embarque, quarentena, hospitais da marinha,

pesca, balsas interprovinciais e internacionais, transporte maritimo etc.

As relagdes exteriores, como estabelece o Ato de 1867, sdo de competéncia
exclusiva do governo federal. Diz o artigo 132 do Ato de 1867 que o Parlamento e o Governo
do Canadd t€m todo o poder necessario ou apropriado para obrigar-se diante de paises
estrangeiros. No entanto, a Suprema Corte do Canadd, desde o chamado Labour Conventions
Case, de 1937, d4 uma interpretacdo diferenciada quanto a essa competéncia ilimitada do

Parlamento nas relagdes internacionais (Federations, 2002, 11.)

No Labour Conventions Case, a provincia de Ontario apresentou a Corte

Suprema do Canada uma ag¢do contra o governo federal sob a alegacdo de que o Parlamento,
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ao permitir a ratificacdo de trés convengdes internacionais da Organizacdo Internacional do
Trabalho (OIT), agiu ultra vires”. Em 21 de margo de 1935, o governo do Canada ratificou a
Conven¢do sobre horas de trabalho de 1919 (Industria), ndo ratificada pelo Brasil; a
Convengao sobre descanso semanal (Industria) de 1921, ratificada pelo Brasil em 25 de abril
de 1957; e a Convencdo sobre Idade minima para o trabalho, todas da OIT. A provincia de
Ontario é a segunda maior Provincia do Canadd. Quase um ter¢o da populagdo vive 14,
ficando atras apenas de Quebec, ¢ sua maior fonte de renda é a industria. Ontario alegou que o
Parlamento ndo tinha competéncia para ratificar as convengdes que seriam de matéria de
competéncia das provincias. A Corte Suprema do Canada decidiu, sem unanimidade, que o
Parlamento tinha decidido sem competéncia para tal sobre a ratificagdo das Convengdes,
exceto sobre a Convencdo sobre idade minima. Dizia a decisdo: “Enquanto agora o barco do
Estado veleja em grandes aventuras e dguas estrangeiras, ele ainda retém os compartimentos

de 4gua que sdo partes essenciais de sua estrutura original”'?.

Importante lembrar que o Canada, ex-colonia inglesa, tem como regime
juridico a common law". Portanto, a partir do Labour Conventions Case, os tratados
internacionais que versem sobre matéria de competéncia exclusiva das provincias necessitam
de autorizagdo das assembléias provinciais, € ndo do Parlamento, para sua ratificagdo. Essa
decisdo colaborou para uma mudanga nos procedimentos internos do Canadd para a
celebracdo de tratados. Segundo Douglas M Brown, nos ultimos 60 anos tem-se intensificado
e produzido a relag@o federal-provincial. O governo federal tem chamado as provincias para
as fases anteriores as negociagdes em conferéncias internacionais, € em muitos casos,

incluindo representantes dos governos provinciais nas delegacdes que participam dessas

13 Atos ultra vires sdo aqueles realizados além do objeto da delegacdo ou transferéncia de poderes, ou seja,
realizados com excesso de poder ou com poderes insuficientes pelo representante.

'* Ver mais em Rainer Knoff e Anthony Sayers “Canada”, 2003, 125.

'> A common law constitui-se essencialmente de decisdes jurisprudenciais.
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conferéncias (Federations, 2001, 11). Com isso, a autorizagdo para a ratificagdo dos tratados

internacionais torna-se mais facil ja que elas foram envolvidas desde o inicio do processo.

No Brasil, a matéria esta disciplinada pelo artigo 49, inciso I, que diz: “E
competéncia exclusiva do Congresso Nacional: I — resolver definitivamente sobre tratados,
acordo ou atos internacionais que acarretem encargos Ou COMPromissos gravosos ao

patrimonio nacional” ( Constitui¢do Federal).

Apds as etapas de negociagdes e a assinatura do texto final acordado, ja
elucidadas anteriormente, cabe ao Presidente da Republica a prerrogativa de determinar,
discricionariamente, a iniciativa do processo legislativo de apreciagdo de tratado no d&mbito do
Estado brasileiro, através de mensagem encaminhada ao Congresso Nacional. A apreciag@o
do texto do tratado pelos senadores, representantes dos Estados federados, e pelos deputados
federais, representantes do povo, ¢ fase essencial e imprescindivel para o comprometimento

do Brasil na ordem juridica internacional. Como coloca Pedro Dallari:

Trata-se do atendimento de exigéncia ditada pela diretriz democratica de
que sé ao povo, por meio de sua representacdo politica, € dado o direito de
dispor da soberania pactuando internacionalmente A aprovagio legislativa
¢ condig@o necessaria para que se possa verificar, posteriormente, o ato do
chefe do Poder Executivo federal de ratificagdo do tratado, ou de adesdo a
ele, a ser materializado em correspondéncia oficial enderegada ao Estado
ou organizagdo que ostentar a condi¢do de depositirio do texto
convencionado internacionalmente. ( 2003, 90).

Apbés aprovagdo do tratado internacional pelo Congresso Nacional,
automaticamente é promovida a indicacdo e autorizagdo para a respectiva ratificagdo ou
adesdo pelo Chefe do Poder Executivo. No momento de apreciagdo da redagdo do tratado, seu
texto ndo pode ser objeto de emendas, porém existe a chamada reserva. A reserva, segundo a
Conveng¢do de Viena sobre os Tratados, ¢ “uma declaracdo unilateral, feita por um Estado ,
seja qual for o seu teor ou denominagdo, ao assinar, ratificar, aceitar ou aprovar um tratado,

ou a ele aderir, com o objetivo de excluir ou modificar o efeito juridico de certas disposi¢cdes
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do tratado em sua aplicagdo a esse Estado” (Convengado de Viena sobre os Tratados, ainda ndo
ratificada pelo Brasil). Portanto, ndo é possivel alterar o texto, mas fazer reserva (retirar a
aplicagdo dos efeitos juridicos) a determinados artigos do tratado. Observa-se que no
momento em que o tratado chega aos Estados federados, representados pelos seus senadores e
deputados, o texto ndo pode ser alterado de acordo com suas necessidades. Além disso, ndo
existe comunicacdo efetiva entre os governos estaduais e os representantes dos Estados
federados no governo federal. No Brasil, ndo hd o costume do didlogo entre todos os
representantes do Estado federado. Senadores e deputados identificam-se mais com as
necessidades partidarias do que com o proprio Estado federado que representam, o que

prejudica os interesses regionais na esfera federal.

Importante lembrar que a Constitui¢do Federal ¢ de 1988, periodo anterior ao
apice do fendmeno da globalizagdo. O legislador tinha em mente a celebragdo de tratados
sobre matéria de competéncia federal, como a manuten¢do da paz, a ordem, questdes de
transportes e comunicagdes. Atualmente, todas as questdes que envolvem os interesses dos
cidaddos podem ser matéria de tratado internacional, portanto, a interpretagdo da Constitui¢ao
deve ser atualizada de acordo com as mudangas no cenario internacional. Assim como fez a

Corte Suprema do Canada.

Atualmente, em todas as negociacdes de tratados dos quais o Canada participa
¢ incluida a chamada cldusula federal. Esta cldusula informa, a todos os signatarios do tratado,
que o Canada so podera obrigar-se apos a cooperagdo dos governos provinciais. Esta clausula

vem para evitar a nulidade do tratado. Diz o artigo 46 da Convengéo de Viena:

Um Estado nfo pode invocar o fato de seu consentimento em obrigar-se
por um tratado ter sido manifestado em violagdo de uma disposi¢do de seu
direito interno sobre competéncia para concluir tratados, como causa de
nulidade de seu consentimento, a ndo ser que esta violagdo seja manifesta e
diga respeito a uma regra de seu direito interno de fundamental
importancia. (1969).
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Ja que a ratificacdo e incorporagdo do tratado internacional ao ordenamento
juridico interno canadense dependem da aprovagdo das assembléias provinciais, 0 governo
federal também negocia com as provincias antes de assinar um tratado internacional. Embora,
assim como no Brasil, as provincias ndo tenham competéncia para celebrar tratados
internacionais, estas sdo previamente consultadas quanto aos seus interesses envolvidos na
matéria que serd negociada. De acordo com Knopff e Sayers, essa consulta prévia as
provincias canadenses aconteceu em importantes tratados internacionais ratificados pelo
governo canadense, como no Acordo Geral de Tarifas e Comércio, em meados de 1980, e nos
Acordos de Livre Comércio com os Estados Unidos (NAFTA) nos anos de 1989 ¢ 1994. De
acordo com Hocking (1993, 70; Apud: MINGUS, 2003, 08-09), os estados federados
apresentaram, ao governo central, informag¢des muito uteis sobre as localidades durante as
negociacdes entre Canada e Estados Unidos para o Acordo de Livre Comércio da América do
Norte (NAFTA). Também, questdes politicas simples (de conhecimento de todos) podem ser
redefinidas por vias administrativas a nivel subnacional, com atos administrativos por
agéncias subnacionais, para reduzir a pressdo externa no governo central, enquanto é possivel
que essas redes, criadas pelos governos nacionais, sejam utilizadas pelos governos
subnacionais. Essa pratica colabora com os trabalhos de negociagcdo desenvolvidos pelo

governo central.

De acordo com Mattheus S. Mingus, o aumento no numero de governos
subnacionais ¢ o potencial enfraquecimento do Estado-Nag¢do, junto a mudanga dramatica
causada pela globalizagdo e pelas idéias de governanga e “network™ (2003,03), colaboraram
para a chamada governanga, a participacdo efetiva de todos os atores envolvidos. A
governanga a qual se refere o autor citado, segundo o Relatorio da Comissdo de sobre

Governanca Global da ONU, constitui-se na:
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Totalidade das diversas maneiras pelas quais os individuos e as
institui¢des, publicas e privadas, administram seus problemas comuns. E
um processo continuo pelo qual é possivel acomodar interesses conflitantes
ou diferentes e realizar agdes cooperativas. Governanga diz respeito nido sd
as instituigdes e regimes formais autorizados a impor obediéncia, mas
também a acordos informais que atendam aos interesses das pessoas e
instituigdes (1996, 02).

As relagdes internacionais, atualmente, sdo mais complexas, j4 que todos as
matérias objetos dessas relagdes s@o de interesse, ndo s6 do governo federal, mas de governos
subnacionais, assim como organizacdes nao-governamentais, empresas € dos individuos. Nao
s0 os interesses de ordem nacional sdo objetos de tratados internacionais, mas também

questdes locais e regionais que ultrapassam as fronteiras nacionais.

Um importante exemplo de participagdo dos governos provinciais nas relacdes
internacionais do Canadad ¢ a criag@o da “Pacific Salmon Comission” — PSC. Trata-se de uma
organizagdo binacional estabelecida pelo Canada junto com os Estados Unidos, através de um
tratado internacional, em 1985. Participam desta comissdo: agéncias nacionais do governo,
agéncias de governos subnacionais (Oregon, Washington, Alaska, dos Estados Unidos, e
Colimbia Britanica, do Canadd), organizagdes e institui¢des privadas. Apesar de ter
aumentado a institucionaliza¢do das relagdes entre Canadéd e os EUA, esta instituicdo ndo € o
centro dos trabalhos. Os dois paises em questdo tém uma grande area de fronteira, e esse fato
exige que ambos os paises trabalhem para um relacionamento de cooperagdo, ja que muitas
politicas implantadas nessa regido, independente do lado da fronteira, terdo reflexos,
negativos ou positivos, em ambos os paises. Com isso criou-se uma grande rede de
conhecimentos, envolvendo diversos interessados, ndo sd os governos subnacionais, mas
também organiza¢des ndo-governamentais e empresas. Segundo Mingus, essa colaboragdo
dos governos subnacionais pode ser feita através de compromissos politicos informais
(“linkages™), acordos formais e a participagio em organizagdes intergovernamentais

transfronteirigas (2003, 10). O aumento na colaborag@o dos governos subnacionais acontece ja
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que a Constituicdo canadense estabelece jurisdi¢do concorrente aos governos central e
provincial sobre imigra¢do e agricultura, assim como, muitos dos itens discutidos nas
negociacdes de tratados internacionais sdo de competéncia exclusiva das provincias, € isso
colabora para que estas tenham grande autonomia (e legitimidade) para interagir com as
negociacdes de tratados internacionais dessa natureza. Portanto, apesar das relagdes
internacionais serem de competéncia exclusiva do governo federal, a matéria a ser negociada
nos tratados é de competéncia exclusiva das provincias, e para a resolu¢do desse impasse
criou-se uma rede de informagdes onde todos os envolvidos podem participar, colaborando

para que os resultados sejam satisfatorios para todos.

Matthew S. Mingus, com o intuito de provar que as relagdes internacionais nao
sd0 mais matéria exclusiva da a¢do de governos federais, mas conta com as atividades de
varios atores subnacionais € ndo governamentais como ONGs e institui¢des privadas, fez uma
pesquisa com membros da “Pacific Solom Comission”. Eram feitas as seguintes perguntas:
“Os membros da Comissdo identificam como contatos-chave um grupo de varios tipos de
organizagdes ou primeiramente o setor publico?” e “Quando sdo identificados como contatos-
chave o setor publico, referem-se as unidades de governo nacionais ou subnacionais?” (2003,
10). Com essa pesquisa, Mingus conclui que os contatos-chave para os trabalhos da Comissdo
sdo organizacdes governamentais. Embora a participagdo de empresas e sociedade civil seja
significativa, as organizacdes governamentais sdo chaves para o desenvolvimento do trabalho.
As respostas quanto a segunda pergunta demonstraram que os governos subnacionais
possuem grande envolvimento nos processos da comissdo, sendo que se os governos tribais
fossem considerados governos subnacionais a prevaléncia dos governos subnacionais
facilmente ultrapassaria as agéncias nacionais governamentais (2003, 21). Essa pesquisa
mostra o grau de importadncia dos governos subnacionais em determinadas questdes

internacionais.
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No Brasil, porém, muitos Estados federados e Municipios ainda ndo se deram
conta da possibilidade de participagdo. Assim como a doutrina brasileira ¢ extremamente
positivista quanto as relacdes exteriores, existe um discurso intenso do Itamaraty em
centralizar essas atividades sob o seu comando. Como mostra o exemplo do Canada, ¢ preciso
fazer uma interpretagdo atualizada dos artigos constitucionais que tratam da questdo. Do
contrario, continuardo as controvérsias e¢ a falta de sincronia entre as responsabilidades
internacionais do Brasil e sua realidade local e regional, como foi demonstrado no capitulo
anterior. As relagdes intergovernamentais brasileiras precisam ser refor¢adas e
institucionalizadas de maneira que questdes de interesses comuns sejam objeto de um didlogo
democratico entre os entes federados envolvidos. Essa estratégia colabora para que os
interesses locais e regionais sejam lembrados durante as negocia¢des, assim como a execugao
do mesmo tratado pode se torna mais viavel. Além do que, muitas informag¢des que poderiam
colaborar para o estabelecimento de um acordo internacional sdo de conhecimento apenas das

autoridades locais e regionais, como aconteceu nas negociagdes do NAFTA.
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CONCLUSAO

A globalizagdo ¢ um grande desafio, principalmente, para os Estados Federais.
Assim como a criacdo do Estado Federal demonstrou um avango para o desenvolvimento
historico da sociedade, sua transformacgdo ¢ necessaria, diante dos varios aspectos em que a
globalizacdo influencia. A globalizagdo e o federalismo, se analisados estaticamente, podem
ser considerados movimentos em sentido completamente opostos. O Estado Federal é aquele
que reune uma série de comunidades politicas diferentes em torno de um governo central,
para atender as finalidades comuns, e também uma série de governos estaduais, provinciais e
cantonais distintos, a fim de atender os objetivos especificos de cada comunidade. A
globalizacdo conta com a participacdo de diversos atores, além de ter proporcionado
modificacdes no modelo internacional convencional, trazendo para o si questdes diversas,
inclusive aquelas que, tradicionalmente, seriam de competéncia das comunidades locais e

regionais.

Ao Estado Federal o fendmeno da globalizagdo torna-se mais desafiador que
aos Estados Unitarios, pois, atualmente, as relagdes internacionais dispdem sobre varios
interesses ¢ matérias que refletem diretamente sobre o cotidiano das comunidades. Foi
possivel observar que, devido ao histérico do federalismo brasileiro, pouco se questiona sobre
a possibilidade de maior didlogo entre os entes federados sobre as relagdes exteriores da
Republica Federativa do Brasil, que se constitui da unido indissoluvel dos Estados,
Municipios e Distrito Federal, segundo a propria Constitui¢do. No Brasil, a forte corrente

positivista sustenta que as relagdes internacionais sdo de competéncia exclusiva da Unido, ndo
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havendo qualquer possibilidade de participacdo dos Estados federados e Municipios. Essa
visdo reflete a idéia tradicionalista das relacdes internacionais. Em 1988, data em que a
Constitui¢do foi promulgada, o fendmeno da globalizagdo dava seus primeiros passos, dai em
diante houve vérias alteracdes. E necessario fazer uma interpretagio mais atualizada do
dispositivo legal que diz ser competéncia exclusiva da Unido celebrar tratados e participar de
relagcdes internacionais. Até entdo, os atos internacionais resumiam-se a questdes de
manuten¢do da paz, comércio internacional, transportes. Atualmente, questdes como saude,
habitagdo, meio ambiente, industria, economia, que tradicionalmente seriam de competéncia

dos governos locais e regionais, sdo pauta de diversas conferéncias e tratados internacionais.

Orgdos da Unido sio responsaveis pela conducio das relagdes internacionais
do Estado Brasileiro, no caso, o Itamaraty. Esses orgdos, porém, devem estar em constante
didlogo com os governos estaduais e municipais, a fim de que a condu¢do da politica
internacional esteja de acordo com os diferentes interesses envolvidos na arena interna. Ja
existem canais de didlogo, porém ainda sdo pouco explorados para essa questdo. A AFEPA e
a SAF sdo exemplos de d6rgdos institucionais que facilitariam a democratizagdo de assuntos
internacionais, promovendo férum de debates entre os governos subnacionais € o governo
federal. No entanto, esse ainda ¢ um procedimento a ser implantado, ja que hd um aciumulo de
fungdes na AFEPA, responsavel, também, por assuntos parlamentares, e principalmente os
Municipios véem a SAF como 6rgdo para decidir sobre outras questdes que julgam mais

urgentes.

Outro aspecto importante a ser lembrado ¢ a democratizagdo das relagdes
internacionais. Na medida em que interesses especificos e locais s@o alocados para o cenario
internacional, a democratizacdo desse espago deve acontecer, seja pela sociedade civil através

das organizacdes ndo-governamentais, que demonstram ser importantes atores politicos
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internacionais, como pelo préprio Estado, através dos governos estaduais e municipais. Como
dizia André Franco Montoro, o municipe, quando necessita de qualquer servico do Estado,
ndo procura o governo federal, mas a sua Prefeitura. Nao hd autoridade melhor do que as
locais e regionais para conhecerem, de perto, as necessidades e potencialidade de cada
localidade do Brasil. E por que n3o permitir que essas autoridades sejam ouvidas e

consultadas sobre tratados internacionais que refletirdo em seus interesses?

O diadlogo permanente entre os governos federal e estadual pode ser uma
importante ferramenta de cooperagdo mutua. Na medida em que o governo federal permite a
participacdo dos governos estaduais nas negociagdes de tratados relativos aos seus interesses,
ou, caso seja feita uma consulta prévia a estes, ¢ facultado ao governo federal exigir a
participagdo € o comprometimento dos mesmos Estados federados quanto aos tratados de
direitos humanos, ¢ em todos os outros na qual o governo estadual seja parte. Exigir direitos
requer a atribuicdo de responsabilidades de todas as partes envolvidas. Esse federalismo
cooperativo colabora tanto para a celebracdo de tratados em acordo com os interesses do
Estado como um todo, como para o efetivo cumprimento dos mesmos. Os tratados
internacionais tornar-se-iam resultado de um compromisso entre os entes federados, portanto
tornar-se-ia mais facil e possivel a sujei¢do voluntaria de todos a essa ordem juridica. Além
disso, muitos tratados internacionais nado ficariam engavetados no Congresso Nacional,

esperando a boa vontade dos congressistas.

Seguindo o exemplo do Canada, com as necessarias adaptacdes a sua realidade,
o Brasil deveria permitir e exigir maior cooperagdo entre governo federal e governos

estaduais. O cenario internacional tem mudado, principalmente, nas ultimas décadas,
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ANEXOS

DECISAO DO CONSELHO DO MERCADO COMUM

MERCOSUL/CMC/DEC. N° 41/04: FORO CONSULTIVO DE MUNICIPIOS,
ESTADOS FEDERADOS, PROVINCIAS E DEPARTAMENTOS DO MERCOSUL

TENDO EM VISTA: O Tratado de Assungao, o Protocolo de Ouro Preto ¢ a
Resolugdao N° 90/00 do Grupo Mercado Comum.

CONSIDERANDO:

Que o desenvolvimento do processo de integracdo tem uma dimensao politica crescente, a
qual requer a¢des coordenadas e sistematizadas de todos os atores nele envolvidos.

A conveniéncia de instituir um foro que se preste ao didlogo e a cooperagdo das autoridades
de nivel municipal, estadual, provincial e departamental dos Estados Partes do MERCOSUL
entre si e com os Governos Nacionais.

O CONSELHO DO MERCADO COMUM
DECIDE:

Art. 1 — Criar o Foro Consultivo de Municipios, Estados Federados, Provincias e
Departamentos do MERCOSUL, com a finalidade de estimular o didlogo e a cooperagdo entre
as autoridades de nivel municipal, estadual, provincial e departamental dos Estados Partes do
MERCOSUL.

Art. 2 — O Foro Consultivo sucedera a Reunido Especializada de Municipios e Intendéncias e
sera integrado por representantes, designados pelos Estados Partes, de Municipios, Estados
Federados, Provincias e Departamentos integrantes de seus respectivos territorios.

Art. 3 — O Foro Consultivo serd formado por um Comité dos Municipios € um Comité dos
Estados Federados, Provincias e Departamentos.

Art. 4 — O Foro Consultivo podera propor medidas destinadas a coordenagao de politicas para
promover o bem-estar e melhorar a qualidade de vida dos habitantes dos Municipios, Estados
Federados, Provincias e Departamentos da regido, bem como formular recomendagdes por
intermédio do Grupo Mercado Comum.
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Art. 5 — O Foro Consultivo de Municipios, Estados Federados, Provincias e Departamentos do
MERCOSUL elevara proposta de Regimento Interno a consideragdo do Grupo Mercado
Comum.

Art. 6 — Esta Decisao ndo necessita ser incorporada aos ordenamentos juridicos dos Estados
Partes por regulamentar aspectos da organizag@o ou do funcionamento do MERCOSUL.

XXVII CMC - Belo Horizonte, 16/X11/04
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Carta do Rio

Os Governadores, Prefeitos e representantes de governos locais membros do Foro
Consultivo de Municipios, Estados federados, Provincias e Departamentos do Mercosul, e
representantes dos governos nacionais, reunidos na cidade do Rio de Janeiro, Brasil, em 18 de
janeiro de 2007, por ocasido da instalacdo do Foro Consultivo, declaram:

A integracdo dos paises da América do Sul consolida-se de forma cada vez mais
efetiva. A valorizacdo da diversidade e da cooperacdo evidencia a forca de nossos povos e
aponta novos caminhos e possibilidades promissoras para a busca de um destino
compartilhado.

A contribui¢do do Mercosul para esse processo ¢ fundamental. Os avancos
conquistados pelas populagdes dos paises membros sdo inegaveis. Para seguir progredindo,
no entanto, o bloco devera fortalecer-se, incorporando cada vez mais o conjunto das
sociedades que o compdem e lhe dao legitimidade.

A nova institucionalidade do Bloco, representada pela criagdo do Parlamento do
Mercosul e da Ctpula Social, entre outras iniciativas, oferece a oportunidade de aprofundar o
Mercosul e fazé-lo chegar aos cidadidos, criando uma cidadania mercosulina e uma identidade
sul-americana.

O Foro Consultivo, como uma conquista dos governantes locais, regionais e
nacionais, significa um espago concreto de participagdo desses atores, capazes de dar resposta
aos desafios da integracdo e do desenvolvimento nas escalas regional e local.

Nesse sentido, propdem:

1. Estabelecer o compromisso de trabalhar pela consolidagdo do Mercosul, por meio
da a¢@o conjunta entre os governos local, regional e nacional;

2. Iniciar os trabalhos do Foro Consultivo, com base nas propostas feitas pelos
representantes durante as reunides do Comité de Municipios e de Estados Federados,
Provincias e Departamentos e com o fim de contribuir para o fortalecimento e concretizacio
da Agenda do Mercosul.

3. Privilegiar o relacionamento com as demais instancias do Mercosul, em particular
com o Parlamento do Mercosul, com a Comissdo de Representantes Permanentes do
Mercosul, o Foro Consultivo Econémico e Social, o Foro de Consulta Concertagdo e Politica
e o Programa Somos Mercosul.
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Assim, na presenca do Presidente do Brasil, Luiz In4cio Lula da Silva, os governantes locais e
regionais assumem o compromisso de trabalhar intensamente pelo avango do Mercosul em
todas suas esferas e desejam que a Cupula de Chefes de Estado do Mercosul seja bem
sucedida, permitindo a constru¢cdo de um Mercosul mais cidadao.

Rio de Janeiro, 18 de janeiro de 2007.



