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Como se v&, nio se reconhece mais a imunidade absoluta do Es-
tado Estrangeiro. Esta imunidade é relativa e nio é reconhecida em
agdes trabalhistas, de responsabilidade civil e outras. Nem mesmo a
Convengiio de Viena sobre relagdes consulares, promulgada pelo De-
creto n° 61.078 de 26 de julho de 1967 reconhece esta imunidade no
caso concreto. Ao conltrdrio, ela, em seus artigos 32, item | e 49, item
1, letra “e”, afasta a isengdo fiscal, No primeiro, ao reconhecer a isen-
¢ilo fiscal. No primeiro, ao reconhecer a isencio fiscal dos locais con-
sulares, emitia as taxas cobradas em pagamento de servigos especificos
prestados. No artigo 49, I, “e”, ao isentar de impostos ¢ taxas os fun-
ciondrios ¢ empregados consulares, abriu excegdio para os impostos e
laxas percebidos como remuneragdio de servigos especificos prestados.
Ora, niio se pode invocar imunidade absoluta de soberania para nio
pagar impostos e taxas cobradas em decorréncia de servigos especificos
prestados ao Estado Estrangeiro. Com isso, ndo se esti atingindo ou
descumprindo nenhum ato de soberania, de império, como, por exem-
plo, atos relativos as fergas armadas, 3 administragiio interna dos Es-
lados, as atividades diplomdticas, expulsio de estrangeiros e outros.
Estamos diante de ato de gestio.

Ainda que fosse admitida a imunidade absoluta do Estado es-
trangeiro, nio podia o Juiz julgar extinto o processo porque, citado
o réu, poderia comparecer, renunciar 2 esta imunidade ¢ fazer uma
composi¢io amigdvel ou apresentar embargos.

Assim sendo, dou provimento ao recurso para afastar a imu-
nidade absoluta do réu, reformar a decisio recorrida e determinar
que s¢ prossiga como de direito.

Capacidade do Municipio de
Participar de Atos Internacionais
de Cardter Ndo Vinculante com
Entidades Infraestatais

DeNis BorGEs Barsog,
ProcurAaDOR PO MUNICipig

Do DIrEITO

A. No DIREITO INTERNACIONAL PUBLICO
a) Jus Tractuum: da capacidade especifica

1. Com a entrada em vigor da Convengiio de Viena sobre Dj.
reito dos Tratados, em 27 de janeiro de 1980"" fixou-se, em texg
juridico multilateral, a nogiio de “Tratado™, como sendo

“wm acorde internacional celebrade por escrito ¢y
tre Estados e regido pelo Direito Internacional, gue,
conste de um instrumento tinico, quer de dojs o,
mais instrumentos conexos, qualquer gile seja gyq
denominagdo particular” (art. 2°, 1)

2. Ressalta da defini¢do que, para configurar um tratado ~ qua].
guer que seja seu nome — é necessdrio que, como parle, se ienha pes.
sou juridica de direito publico externo. Ou seja, que o centro de im.
putagiio de relagdes juridicas seja legitimado, segundo as regras pré-
prias do Direito Internacional, a contrair direitos e obrigagdes ng
esfera supraestatal®.



80

RevisTa DE Diréito pa PGMRIJ - Ano Il = N°2 - 2001

3. Em uma formulagdo talvez ainda mais precisa, Rezek define
tratado como um acordo formal, concluide entre sujeitos de direito
internacional piiblico e destinado a produzir efeitos juridicos®. Do
conceilo destila, uma vez mais, o pressuposto da capacidade para ser
parte no negdcio juridico, dita jus tractuum ou treaty-making power,
que s6 ¢ reconhecida aos cntes sujeitos ao Direito Internacional
Puiblico.

4. Quais siio tais entidades? Primordialmente, os Estados™. De-
pois, os organismos internacionais'. E ponto final'®,

5. Parte considerabilissima da jurisprudéncia dos tribunais in-
lernacionais e nacionais sobre Direito Internacional Piblico versa so-
bre a existéncia de um Estado, capaz de contrair direitos ¢ exercer
obrigagbes, em nome préprio’™. Parece, contudo, indiscutivel que o
Estado seja o ente que se encontra subordinado direta e imedia-
tamente a ordem juridica internacional, sem qualquer outra coleti-
vidade de permeio™,

6. E, numa palavra, o ente de direito publico dotado de
soberania.

b) Do jus tractuum dos entes infraestatais

7. De outro lado, niio é absolutamente novo o tema das en-
tidades infraestatais, no contexto do Direito Internacional Piblico.
Ainda que eventualmente personalizadas, como as autarquias e, nos
Estados compostos por federagio, os Estados ou Municipios, care-
cem estes entes de soberania, o que lhes privaria do jus tractuum.
Mas casos hd, e muitos, em que mesmo para entes infraestalais se
reconhece o dircito de participar de tratados.

8. E o que constatou, com admirdvel simplicidade, parecer de
Hildebrando Accioly, o entdio Consultor Juridico do M.R.E., datado
de 24 de maio de 1954:

“E principio geralmente reconhecido o de que a
capacidade para celebrar tratados pertence aos
chamados Estados soberanos. Nada deve impedir,
porém, que esta capacidade possa ser estendida
por quaisquer destes, aos seus territérios depen-
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dentes, (...) Lauterpacht, na qualidade de membro
da Comissdo do Direito Internacional das Nagies
Unidas, redigin notdvel relatirio sobre o direito
dos tratados, noe gual diz que: 'O direito interna-
cional autoriza aos Estados a determinar a capa-
cidade de suas subdivisées politicas para ;.. -
tratados’ (doc. A/CN. 463, de 24.3.1953, p. 149-
130}, 0 que ,a sen ver, se assemella a nma delega-
¢do de poder , p. 151}19."

9. Ocorreria no caso uma capacidade negocial relativa, andloga
ao do menor relativamente capaz!". Distinguir-se-fa a capacidade ju-
ris, com toda a amplitude resultante de sua personalidade segundo o di-
retto proprio, da capacidade agendi, que seria limitada''".

10, Quem delermina o limite? Explica Celso Mello:

"Para se verificar se wm Estado dependente possui on
ndo o direito de convengdo & necessdrio um exame de
cada caso, pois que a situagdo do dependente ¢ fixada
pelo dominante. (...) A unica observagéio de ordem ge-
ral que se pode fazer € que os estados membros de uma
Sfederagao e as dependentes geralmente possuent o di-
reito de convengdo para certas matérias” '

1. Certas Constituigdes Federais, como a Suiga, a da Ale-
manha e a da extinta Unido Soviética, reconhecem expressamente o
Jus tractunm de entidades infraestatais,

¢) A nogdo de “atos internacionais”

12 Hé que se entender como atos internacionais, simplesmente,
os resultantes de manifestagdes de vontade oriundas de pessoas capazes
a tanto, vinculadas a sistemas juridicos distintos"®.

13 Como se viu, a capacidade de agir no tocante a tratados é
reservada aos Estados « yberanos, is organizagdes internacionais e,
apenas quando o disponha o contexto constitucional especifico, entes
nio soberanos de cariter infraestatal.
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I4. Mas serdo todos os atos internacionais tratados? A nomen-
clatura, variadissima, de nada aproveita a anilisc'. O que importa
¢ fixar, mais uma vez, a nogio de tratado ou convengio como de um
ato bilateral cntre partes capazes segundo o Direito Internacional,
com o propdsito de produzir cfeitos juridicos!'*.

15. Assim, para que se tenha um tratado ou convengio,
essenciais trés clementos:

a) subjetivamente, que scja celebrado entre partes que, sob o
Direito Internacional, tenham o jues tractuim.

b) objetivamente, que tenha por fim produzir efeitos juridicos"®.

¢) sistematicamente, que a matéria do acordo seja regulada
pelo Direito Internacional Piblico’™.

6. Presente tal conceito, conceber-se-ia a possibilidade de
atos internacionais ndo integrantes da categoria de tratado ou
convengio.

17. Ai estariam, em primeiro lugar, os atos unilaterais''™.

18. Estariam igualmenie entre os alos internacionais entre pes-
soas capazes segundo seus proprios direitlos internos (isto €, sem ca-
pacidade especifica sob o Direito Internacional Piblico), cujo poder de
agir, no entanto, ¢ reconhecido by commity pela comunidade dos
Estados. Tais partes podem ser de direito privado ou publico.

{47, Na mesma classificagii3o estariam 08 atos nao destinados a ter
efeitos juridicos, como os chamados gentlemen’s agreements''™,

20. Por fim, também af estariam os inimeros atos, entre quais-
quer parles, piblicas ou privadas, nio regidas pelo Direito Interna-
cional, mas por um Direito Interno qualquer. Como os milhdes de
contratos entre partes sujeitas a diferentes sistemas juridicos, que se
celebram a cada ano.

REvISTA DE DIREITO DA PGMRJ - Ano Il = N2 - 2001
B. No DIREITO CONSTITUCIONAL
a) Competéncia da Unido

21 Qual a competéncia privativa da Unido ne plano inter-
nacional? Di-lo o art. 21, I da Carta da Republica:

Compete @ Unido: (...) I - Manter relagdes com os
Estados estrangeiros e participar de organizagoes
imternacionais {...)

72 Como nota José Afonso da Silva, ao fazé-lo, a Unifio estd
adstrita aos principios do art. 4°, que estabelece os parimetros de sua
atuagio na esfera internacional™,

W~ E neste imbito, e em nenhum outro, que se entende a com-
peténcia do Legislativo e do Executivo, a seguir enunciada:

Art. 44 - E da competéncia exclusiva do Congresso
Nacional: 1) resolver definitivamente sobre os ira-
tados, convengaes ¢ atos internacionais gque acar-
refem encdargos ou COMPromissos gravosos pare o
patriminio nacional (.. )

Art. 84 - Compete privativamenie do Presidente: (...)
VII - Manter relagcées com os Estados estrangeiros
(...) X - Celebrar tratados, convengies e atos inter-
ndacionais, sujeitos a referendo do Congresso Na-
cional (...}".

24 Quanto aos tratadds e convengdes (ou no dizer preciso de
Pinto Ferreira, os atos juridicos bilaterais interestatais), como farta-
mente demonstrado, a privatividade é da Unido, em qualquer hipd-
tese®’. Quanto aos demais atos internacionais, que nio convengdes e
tratados, ndo nos ¢ possivel concluir pela privatividade da Unido.

25 Em duas notdveis passagens, a Carta enfatiza o papel da
Unido no locante a atos internacionais, outros que tratados e con-
vengdes. No art. 178 § 1°, a Constituigdo diz que “a ordenagado do
transporte internacional cumprird os acordos firmados pela Uniao”,
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estabelecendo drea especilica em que o capacidade federal € pri-
vativa. Indtil tal precaugio, se em todos os alos internacionais, em
todas outras areas, a Unifio fosse parte tnica, por exclusio de outros
entes.

26. Também em disposigiio de grande relevincia, o art. 52, V
conflere ao Senado o poder de autorizar “operagdes externas de na-
tureza linanceira, de interesse da Unido, dos Estados, do Distrito Fe-
derul, dos Territorios e dos Municipios™. Ora, fossem tais operagdes
“tratados ou convengdes”, a competéncia de autorizagio seria do
Congresso, e niio do Senado ™%,

27. Seriam tais operagdes, entiio, daqueles atos internacionais
cuja celebragiio € de competéncia privativa do Presidente da Repi-
blica, com referendo do Congresso? Certamente que nto: se assim
fosse, impossivel a garantia da Unido, prevista no mesmo artigo,
inciso VIIIL, eis que esta presume a alteridade: garante-se crédito
alheio %,

28. Assim, da propria Constituigio se depreende a viabilidade
de que outros entes distintos da Unifio sejam partes em atos inter-
nacionais de cardter diverso dos tratados ou convengdes.

29. Tampouco se encontra na sistemitica constitucional sub-
sidios para a afirmaciio de que caiba a Unido (através do Senado, do
Congresso ou do Presidente) a autoridade para aprovar ou controlar
as relagdes internacionais, seja da pessoas privadas, seja da publicas.
A competéncia é propria quanto aos atos inlerestatais, inclusive por
participaciio em cntes interestatais; e s0 se encontra controle e poder
de aprovagio, em todo lexto constitucional, no dispositivo referente
s operagdes financeiras internacionais.

30. Certo que os atos internacionais (pclo menos os bilate-
rais), quando concluidos no dmbito da Unifo, serfio da competéncia
negocial do Presidente da Republica, ¢ submetidos i aprovacio do
Congresso Nacional. Mas disto niio decorre necessariamente que as
relagdes juridicas internacionais (salvo com Estados estrangeiros ou
a participagio em organismos internacionais interestatais) sejam
exclusivas da Unifo.

Revista ne Direira na PGMRJ - Axo 11 - N"2 - 2001

31. Também nio decorre dai, a contrario senso, que os Es-
tados federados*' ou Municipios tenham a capacidade de agir no
tocante a atos internacionais outros que nio tratados ou convengoes.
Vamos, mais adiante, em consondncia com as regras acima indicadas,
perquerir se hd competéncia positiva, instituida ¢ formal dos
Municipios, em particular do Municipio do Rio de Janciro, para a
convolacio de atos internacionais.

b} A questdo dos acordos executivos

32. A questiio dos atos sem (orga juridica, ou de cardter uni-
lateral, no dmbito do Direito Brasileiro (como, alids, do americano)
se fez particularmente extensa no tema dos chamados acordos exe-
cutivos; vale dizer, dos atos internacionais que independeriam de
aprovagiio pelo Congresso. Ocorre que, tradicionalmente, o Poder
Executivo da Unido celebra acordos em forma simplificada, conclu-
idos sem autorizagiio expressa e especifica do Legislativo, em cer-
tas categorias negociais'**,

33. Segundo tal doutrina, estariam isentos da aprovagiio do
Legislalivo, entre outras categorias, os acordos sobre assuntos de
importincia restrita ou de interesse local™,

34. A raiz da tese se encontrava no texto das constituigdes de
1891, 1934 e 1946, que exigiam a aprovagiio do Congresso somente pa-
ra os tratados e convengdes'?™, Forte reagiio se levantou contra tal en-
tendimento, em particular de Afonso Arinos de Mello Franco'™,

35. Apos ter sido Ministro da Relagdes Exteriores, coube a
Afonso Arinos colaborar na elaboragio da Constituigiio de 1967, na
qual, sem surpresa, o texto pertinente i aprovacio do Legislativo
passou a incluir “tratados, convengdes e atos internacionais™ (art.
83, VIII). Nio obstante a mudanga, nio se reduziram em nada as ins-
tincias em que o [tamaraty celebrou acordos executivos; ao contri-
rio, aumentaram‘*,

36. Mesmo Rezek, implacivel critico da doutring, aceita a possi-
bilidade deste acordo - diverso do tratado ou convengiio ~ desde que,
simultaneamente:

a) na matéria, se restrinja i rotina diplomitica;

‘kl
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b) quanto 2 forga vinculante, que seja plenamente reversivel
(isto é, ndo coativo);

¢) que niio exija, para seu cumprimento, dotagiio orgamen-
tiria especial®®,

37. E de se notar que os trés requisitos apontam decisivamente
para uma categoria de atos interacionais sejam unilaterais, sejam sem
efeitos juridicos (pois niio obrigatdrios), possivelmente similar a dos
gentlemen’s agreements.

38. O texto da Carta de 1988, apesar de virias sugesties na Cons-
tituinte sobre os acordos executivos *!, niio chegou a introduzir modi-
ficagdes substanciais no tema, salvo uma possivel redugiio do papel do
Congresso na aprovagiio dos instrumentos internacionais™®,

39, Nio cabe aqui retomar tal discussiio, porém, a nilo ser para
constatar que, entre os atos internacionais, lato senso, existem al-
guns que — mesmo celebrados no imbito da Unidio - tém seguida-
mente dispensado a aprovagio do Congresso.

c) A legitimidade agendum dos Municipios

40. Ji se viu que, no campe do Direito Internacional Piiblico,
os entes infraestatais terdo o jus tractuwm que lhes for deferido pelo
sistema constitucional pertinente. Desta feita, reconhece-se-lhes ex-
ternamente a capacidade inlernacional de agir que o Estado inter-
namente lhe deferir.

41, No Direito Brasileiro, tém os Municipios personalidade juridica
de Direito Publico™®. Esta capacidade ¢ autdnoma em matéria de Direito
Piblico Interno, vale dizer, no dmbito de sua competéncia constitucional,
nio existe autorizagiio ou homologagio dos outros entes federados, Unido
ou Estados, para atribuigiio de poderes de agir™.

42, Niio ¢ demais lembrar, de outro lado, que a competéncia do Mu-
nicipio, como alids a de todos entes piiblicos no sistema constitucional vi-
gente, submete-se a trés caracteristicas necessarias, Vejamos,

43 Em primeiro lugar, a competéncia é positiva. Ou seja, a
capacidade de agir depende de positividade da regra de competéncia,
ndo sendo plena, salvo no que o negar a lei, como ocorre quanto s
pessoas privadas.
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44 Em segundo lugar, a competéncia ¢ instituida. A capacitas
agendi € substantivada pela regra de instituigiio, e niio 56 adjetivada
pelos meios de expressiio de vontade previstos na norma; o érgio
publico faz materialmente o que lhe é prescrito, ndo lhe sendo licito
apenas seguir a forma prescrita ou nio defesa em lei.

45. Em terceiro lugar, a competéncia é {ormal, ¢is que neces
sdrta norma constitucional ou striciu senso legal para conflerir ca-
pacidade.

46. No tocante i reparti¢io das competéncias entre a Unido,
os Estados e os Municipios, tarefa de texto constitucional, vige ainda
a regra de que os poderes expressos e exclusivos do ente local
afastam toda outra competéncia, estadual ou {ederal; a de que os
poderes expressos ou implicitos federais, assim como o$ expressos
estaduais, afastam os poderes implicitos municipais; e estes dltimos
afastam a compelténcia estadual remanescente.

47. 56 no imbito da competéncia concorrente é que se
verifica o predominio do federal sobre o estadual, e deste sobre o
municipal ***. Mas na lista constitucional de competéncias con-
correntes ndo se encontra mengido aos atos de irmanagiio, ou &
quaisquer outros atos internacionais.

d) A competéncia municipal

48 O cerne da capacidade agendi municipal, no que nos intere-
$sa, estd no art. 30 da Carta da Repuiblica, que diz o seguinte:

Compete aos Municipios:
I- legistar sobre assuntos de imteresse focal;
H- suplementar a legislagdo federal e a estadual no

gue couber;

{...)

49 Em primeiro lugar, cabe lembrar que, salvo excegdes
consignadas no texto constitucional, o poder de legistar implica no
poder de agir, Ou seja, no dmbito do interesse local, o Municipio
pode executar o que pode legislar.

R —————
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50. Ji a nogdo de interesse local, como € dada pela doutrina,
implica numa anilise de caso a caso. Nio existe uma lista de itens
de interesse local'™,

51. A questdo se restringe, entdo, a definir o interesse local
como exclusivo ou como predominante. Nosso direito se inclina pela
segunda hipétese'™™.

52. De especial interesse para nossa andlise, no entanto, é a
obra cldssica de Sampdio Déria"™":

"oy interesses peculiares do Municipio sdo os quie en-
tendem imediatamentc com as necessidades locais, e,
indiretamente, com maior ou nenor repercussio, com
ax necessidades gerais. (...) O entrelugamento dos in-
teresses dos Municipios com os interesses dos Estados,
e com oy interesses da nagdo, decorre da natureza mes-
ma das coisas, O que os diferencia é a predomindn-
cia, ndo a exclusividade. Ora a coisa interessa direta-
mente o Municipio, como sna renda ¢ a sua apli-
cagdo. On, se o exemplo ¢ obscuro, seja: (...) e a diplo-
macia nas relagdes internacionais, que interessa, em
primeiro lugar, a pdtria. Mas indiretamente, a diplo-
macia, que evita as guerras e fomenta o coméreio, in-
{eressa nido menos a cada qual. Nao hd pois priva-
tividade nos interesses das trés entidades politicas, em
que se organizon a federagao brasileira: Os Muni-
cipios, os Estados ¢ a Uniao. (Grifumos}

53. Assim, ¢ claro que as relagdes internacionais interessam,
em principio, 4 Unifio. Mas nilo se exclui que (salvo no dmbito da
competéncia expressa e formal, privativa da Unifio), em tese, pos-
sam haver hipdteses em que, por peculiaridades do interesse local,
caiba ao Municipio manter relagdes além do territério nacional®,
Resta saber se isto ocorre no caso vertente.

54. E ndo se entenda que é permanente ou imutivel a predo-
miniincia de interesses:

"A imprecisdo do conceito de particular interesse, se
por um lado pode gerar a perplexidade diante de si-
thagdes inequivocamente ambignas, onde se entre-

lagam em partes iguais os imeresses locais e os re-
gionais, por ouiro, oferece uma elasticidade que per-
mite uma cvolugdo da compreensdo do texto cons-
titucional, diante da mutagdo por que passam certas
wrividades ¢ servigos: a variagdo da predomindncia
do interesse municipal, no tempo e no espago, & um
Jate, principalmenie no que diz respeito a educagdo
primdria, trdnsito wrbano, telecomunicagées,

ete. {...)"(40).

55. O que cumpre ver ¢ se, no lempo ¢ no espago pertinente,
ha interesse local predominante que legitime o Municipio do Rio de Ja-
neiro a participar de atos internacionais, desde que sem violar a esfera
privativa da Unido. Para tanto, cabe analisar a natureza e as finalidades
dos chamados acordos de irmanagio.

¢) Da natureza dos acordos de irmanacgdo

56. Os Gltimos anos 1ém sido marcados por uma aumento do
associativismo internacional entre cidades, com incentivo A repar-
ticiio de experiéncias especialmente enire as chamadas megacidades,
e a fixagio de pautas comuns de agiio em campos como a ecologia.
A idéia de irmanagiio, que precedeu tais movimentos multilaterais,
é uma forma mais suave, menos articulada de conscientizagiio dos
habitantes de uma cidade de que existem outras pessoas, noutras
terras, que comparlilham com eles a vivéncia urbana e um minimo
bem querer.

57. Criagiio relativamenite recente da pritica internacional, as ir-
managdes de cidade corporificam expressbes de boa vonlade, podendo
também implicar em manifestagdes de vontade paralelas no sentido de
acdio conjunta, concertada ou compativel. Habitualmente, os respectivos
acordos prevéem, em termos genéricos, a futura realizagiio de inter-
cimbios culturais, de promogdes turisticas reciprocas, de eventual
assisténcia técnica ou de troca de experiéncias.

58 A irmanagiio niio presume a cxisténcia de obrigagdes e
direitos entre as cidades, ou seja, de exigibilidade, segundo normas
juridicas locais, dos Estados onde se incluem, ou do Direito Inter-
nacional, de certa conduta em favor da outra parte ou de terceiros.
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Ainda que se possa argumentar que, para usufruir dos beneficios que
podem resultar da irmanagfo, cada cidade tenha de mostrar certa
correlagdio ou interesse de contrapartida, ndio s¢ tem, no caso, um
vinculo juridico entre as partes.

59. Tem-se, isto sim, um entendimento entre partes ex honori-
bus vel wrilitate, que se apoia na boa vontade ou na reciproca utilidade
do paralelismo de atuagdio, nio um negocio juridico bilateral,

60. Vale transcrever o recente Protocolo de Geminagiio com
a Cidade de Tunes:

"{As cidades | acordam estabelecer entre silacos es-
treitos na qualidade de cidades geminadas. Com ba-
se nessas relacdes amistosas e no principio de reci-
procidade, as Cidades de Tunes ¢ do Rio de Juneire
se comprometem realizar extenso programa de co-
operagdo nos selores artistico, cientifico, cultural,
ecoldgico, tecnoldgico, tristico ¢ urbano, bem co-
mo noutres setores de interesse comitm, com o apoio
e patrocinio day antoridades competentes. A fim de
concretizar este objetive, ambas as cidades concor-
dam em manter contatos regulares nos setores dcima
mencionados, diretamente ou através de mecanismos
institucionais a estabelecer™.

61. Avulla do texto a inexisténcia de quaisquer consequéncias
Jjuridicas; a relagiio entre as partes é de mera reciprocidade™”, Tam-
bém ressalta a pregnincia do interesse local, de Tunes ¢ do Rio de
Janeiro, sobre o eventual interesse nacional brasileiro e tunisiano
quanto i aproximagio entre os dois paises.

62. Assim, da natureza do acordo e das peculiaridades do
momento em que se¢ estimula, a nivel internacional, o congragame-
nto e cooperagio enire as cidades — em particular as chamadas mega-
cidades -, parece resultar a competéncia constitucional para os
Municipios. em particular o do Rio de Janeiro, engajar-se em
irmanagdes com outros niicleos urbanos do exterior?,

T‘
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f) Das cidades nio personalizadas

63. Nio se pode deixar de notar que hd, possivelmente com mais
frequéncia do que o contririo, cidades que, segundo o sistema cons-
titucional pertinente, caregam de autonomia administrativa, politica ou
jurfdica. Ou nido tenham nenhum destes atributos™?,

64. Pode ocorrer, assim, que a hipotética irmanagio se dé com
uma divisio meramente administrativa de um Estado unitirio.
Embora a situagdio juridica, no caso, s¢ lorne muito mais complexa,
nio parcce impossivel o estabelecimento de mecanismo como ¢
indicado, desde que decididamente excluida qualquer obrigagio
juridica de parte a parte, ¢ desde que ausente qualquer sujei¢dio ao
Direito Internacional.

65. Porém, quando ocorram tais situagoes, é possivel que o
interesse local deixe de predominar, ante a confusiio de interesses
entre a cidade estrangeira e scu Estado, com as conseqguéncias
referidas por Levy Carneiro infra nota 24,

£) O procedimento adequado @ irmanagéio

66. Duas questdes merecem atengiio neste passo. A participagio
do Legislativo Municipal nos acordos de irmanagio € a primeira delas.
A necessidade de comunicagio®™" & Unido € a outra.

67. Niio criando nem, em principio, exigindo a criagio de norma de
direito, nem incidindo na esfera do que, segundo o modelo da Constituigiio
Federal, seria privativo do Poder Legislativo, a irmanagio dispensaria, em
tese, autorizagdio legislativa“®. Mas esta niio é vedada, ¢ talvez recomen-
divel, em fungdio do cardter em parte protocolar da medida, que aconselha
a participaciio dos Poderes Municipais nesta face externa (ndo necessa-
riamente internacional) da atividade local.

68. Note-se que, caso o acordo resultar em aumento da des-
pesa previsla em orgamento, a autorizagio legislativa se torna ne-
cessdria, € a iniciativa serd do Executivo®.

69. Mas a realizagiio efetiva do acordo, ainda sob a forma nio vin-
culante que The ¢ habitual, esta é atividade executiva tipica. O Prefeilo, como
érgio de representagdo do Municipio, ou seus delegados, na forma da lei

l.Jl
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municipal, serd competente para negociar e firmar o instrumento préprio.
Cabe a éle, alem disto, a decisfio de conveniéncia ¢ oportunidade de fazé-
lo, ou quando fazé-lo.

70. No Municipio do Rio de Janeiro, tais principios se acham
corporificados em norma nos art. 107, VII (celebragio de acordos
pelo Prefeito), 45, XIV (apreciagiio pelo Legislativo dos casos em
que o orcamento ndo comporte o acordo®” e 71, I, ¢) (iniciativa pri-
vativa do Prefeito em caso de aumento de despesa piblica) da Lei
Orginica,

71. Quanto 2 segunda questio, é preciso considerar a natureza da
competéncia municipal resultante da cliusula de interesse local. Ela
ocorre por predomindncia, nio por exclusio, como visto; o fato de o
Municipio ter competéncia para praticar certos atos internacionais nio
elimina a competéncia genérica da Unido de manter as relagdes
interestatais. As cidades s3o entes ou orgdios intra-estatais.

72. Sem conceber qualquer poder de autorizar ou negar as ir-
managdes, o dever de colaboragiio entre os entes publicos parece in-
duzir a que se notifique e, conforme o caso, se aconselhe com o 6r-
gio federal especializado.

73. No Municipio, a Lei Orginica preceitua exatamente esta co-
laboragio, sem prejuizo da autonomia locai:

Art. 30 - Compete ao Municipio:
{...)

IV - dispor sobre:

(...)

1) irmanacio com cidades do Brasil ¢ de outros
paises, a destes wiltimos com audiéncia prévia dos
drgdos competentes da Unido.

74. A audiéncia, para reiterar o que ji se disse longamente, niio
serd em busca de autorizagio, mas de colaboraciio reciproca.
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CONCLUSAO

75. Do exposto, conclui-se:

a) mantidas as caracteristicas de manifestagio de vontades nio
vinculante, os acordos de geminagio nio se encontram na
esfera privativa da Unido.

b} nio hd submissio ao poder de controle, mas simples dever
de colaboragiio, quando se notifica a Uniiio da intengdo de
realizar tais acordos.

¢) niio cabe, de nenhuma forma, aprovacgio do Presidente da
Repiiblica aos acordos de geminagiio com cidades do exterior,
realizados de forma a ndo criar obrigagdes juridicamente

vinculantes,

Nortas

(1) Curiosamente, coube a este advogado, entiio assessor juri-
dico da Delegagio Brasileira i Conferéncia Diplomdtica de Re-
visio da Convencgio de Paris, em Genebra, dar a noticia ofi-
cial da entrada em vigor da Convengiio de Viena, em parecer
lido perante a Assembléia Geral do 6rgiio das NagGes Unidas,
poucas horas ap6s a confirmagio da iltima acessio ao texto
convencional. A Convengiio ainda nio vincula o Brasil.

(2) Nio ¢é outra a definigdo de Reuter, ac dizer que o tratado
¢ uma manifestag@o de vontades concordantes imputivel a dois
ou mais sujeitos de direilo internacional e destinada a produzir
efeitos juridicos, segundo as regras do Direilo Internacional.
REUTER, Paul. Introduction au Droit des Traités. Paris:
Armand Colin, 1972, apud RODAS, Joio Grandino. Tratados
Internacionais. RT, p. 10, 1991.

(3} Direito dos Tratados. Rio de Janeiro: Forense, 1984. p. 21.

(4) Rezek, op. cit., p. 7: “O direito internacional repousa sobre
o consentimento. (...) O consentimento de que tratamos é
estatal,

_?
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(5) Ainda Rezek, p. 8: “Nio perde sua origem estatal o consen-
timento expresso pelo intermédio das organizagdes interna-
cionais.”

(6) Incluem os especialistas ainda no rol a Santa $é. Que é, a-
credito, niio obstante sua minimalidade, um Estado. Outros au-
tores, como Celso Mello, op. cit., p. 126, mencionam os beli-
gerantes como titulares do jus tractumm,

{7) Por exemplo, o acordiio da Cimara dos Lordes, The Arantzazu
Mendi, {1939]) A.C. 256: “ir seems to me that the recognition of a
Gavernment possessing all those attributes in a territory while not
subordinate to any other Government in that territory is to recognize
itas sovereign, and for the purposes of international law as a foreign
sovereign state”.

(8) MELLOQ, Celso D. de Albuquerque. Curso de Direito Inter-
nacional Piiblico. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1979, p. 242.

(9) Publicado na Revista da Sociedade Brasileira de Direito In-
lernacional, n. 19-20, p. 126-130, 1954.

(10) Rodas, op. cit., p. 12; Rezek, op.cit., p. 31 a 44,

(11} Celso Mello, op. cit., p. 233. A nogiio ¢ bem conhecida em
direito, por exemplo, na legitimagdio processual, que nio é reco-
nhecida i parte, salvo em casos estritos, por exemplo, no habeas
corpits. No caso, a capacidade de agir nio se identifica com a le-
gitimidade para ser parte no negdcio juridico, como se teria a ten-
tagdo de concluir, sendo esta 2 identidade entre a titularidade do
interesse juridico e o autor da manifestagio de vontade. Vide
Fibio Konder Comparato, nota sobre parte ¢ legitimagiio nos Ne-
gocios Juridicos, in Ensaios e Pareceres em Direito Empresarial.
Rio de Janeiro: Forense, 1978. p. 513.

(12) Op.cit. p. 126.

(13) Nota Pontes de Miranda que sob a nogiio de “internacional”
cabem trés conceitos diversos: o que se refere A esfera supra-
estatal (em alemio weberstaatiich), d esfera interestatal na qual
cabem os tratados (zwishenstaatlich) e A esfera das manifestagoes

de vontade que permeiam o dmbito de um Estado, como por
exemplo as relages de familia e a aplicacgio de normas de direito
estrangeiro no territério nacional através dos mecanismos do
Direito Internacional Privado. Comentdrios, op. cit., tomo IlI,
p-110. De uma forma genérica, nossa acepgio de atos interna-
cionais engloba as duas dltimas categorias.

(14) “O que a realidade mostra é o uso livre, indiscriminado,
e muitas vézes ilogico dos termos variantes daquele que a
comunidade universitiaria (...) vem utilizando como termo
padriio. (...) Hi referéncia na Franga a contagens que teriio
detectado nada menos que trinta e oito... * Rezek, p. 84.

(15) Cf PINTO FERREIRA. Comentdrios & Constitnigdo
Brasileira. Sio Paulo: Saraiva, 1990. v. 2, p. 505, citando
Verdoss, Voelkrecht, p. 132,

(16) PONTES DE MIRANDA. Comentdrios & Constituicdo de
1969. 1.2, p. 11, falando da nogdo de tratados: “Aqui, como em
todo o direito, é preciso que se forme o ato juridico”. Ji Rezek,
op. cit., p. 72, enfatiza: “Reconhecendo que o acordo, i luz do
léxico, pode significar mera sintonia entre pontos de vista, per-
ceberemos que acordos existem, e se renovam, e se perfazem as
centenas, a cada dia, entre os membros da comunidade interna-
cional, Niio convém negligenciar a possibilidade de se exprimirem
formalmente acordos desta natureza. Ai ndo haveria tratados, em
razio da Falta do animus contrahendi, ou seja, da vontade de criar
auténtios vinculos obrigacionais entre as partes pactuantes™.

(17) Pontes, op. cit., t. 2, p. 12, falando ainda da competéncia da
Unido quanto aos tratades: “O inciso I sd se refer a atos de di-
reito das gentes. Posto que sujeito de direito das gentes, pode o
estado inserir-se na ordem juridica interna de outro Estado, ou na
sua propria, ¢ praticar atos de direito interno com outros estados,
ou com pessoas juridicas intra-estatais de Direito Publico ou
privado, ou com pessoas fisicas. A questiio concerne 3 natureza
do ato, ¢ ndo ao sujeito”. O requisito acabou consagrado pela
Convengilo de Viena; vide Rezek, op.cit. p. 78.
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(18) Pinto Ferreira, op. cit. p. 505: “Os atos juridicos interes-
tatais bilaterais devem conformar-se d regra de ratificacio
prevista no art. 49, I, da Constitui¢io, porém com respeito aos
atos juridicos interestatais unilaterais (...)."”

{19) Rezek, op. cit., p. 76: “a boa esséncia do gentlemen’s
agreement: nenhum vinculo juridico para os Estados em cau-
sa, mas um bem definido compromisso moral (...)".

{20) Curso de Direito Constitucional Posirive. Sio Paulo: Re-
vista dos Tribunais, 1990. p. 428. Note-se que niio se pode ex-
trair deste art. 4° a idéia de que sé a Unido possa manter rela-
¢Oes inlernacionais; como veremos abaixo, a prépria Carta pre-
vé hipdteses em que outros entes possam manter relagdes ju-
ridicas com partes sitas fora do territério nacional.

{21) PINTO FERREIRA. Comentdrios a Constitui¢do Brasilei-
ra. Siio Paulo: Revista dos Tribunais, 1990. p. 505-507.

{22) Importanie notar, também, que fosse privativa da Unifo a
pritica ou autorizagiio para a pritica dos atos internacionais de
Direito Privado pelos Estados e Municipios, a Lei 8666/93, ao
dispor sobre licitagdes e contratos internacionais — sendo exata-
mente 2 fonte das normas gerais sobre o tema — teria certamente
disposicoes especificas quanto a isto.

{23) A pritica inalterada, sob virias constituigdes, é que Estados
¢ Municipios sejam beneficidrios de tais operagdes financeiras,
como parte nos instrumentos pertinentes, Cabe lembrar que em
muitos casos, ¢ parte do negdécio juridico ente de Direito Inter-
nacional Publico, como o BID ou BIRD.

{24) Quanto a csles, ndo se pode deixar de notar o Parecer de
Levy Carneiro, Consultor Juridico do M.R.E., datado de 5 de mar-
co de 1951, analisando a pretensio do Estado de Sdo Paulo de
firmar um acorde com a Organizagio Mundial de Refugiados (Pa-
receres dos Consultores Juridicos do MRE, Edigiio oficial, 1967,
v. 4, p. 482): “Parece-me inconcusso que um estado federado niio
possa agir nas orbitas internacionais, nio possa assumir com-
promissos de fei¢dio internacional; nilo possa tratar e obrigar-se
com uma organizag¢iio internacional, como ¢ a dos refugiados. (...)

Se assim niio fosse, o estado poderia tratar com uma organizagio
internacional, a que o governo federal fosse estranho, ou até in-
fenso. Ficaria quebrada, em face das nagGes estrangeiras, unidade
nacional, que, nestas relagdes, o regime federativo mantem
plenamente. O acordo com a O.L.R. envolve obrigagdes para o
Estado e acarreta direitos e faculdades i O.L.R. que podem colidir
com interesses nacionais ou com a prépria seguranga nacional”.
Em se tratando de acordo com ente de Direito Internacional
Piiblico e resultando em direitos e obrigagdes para as partes,
claramente a hipdtese excedia, como excede hoje, a compelténcia
dos Estados.

{25) Rodas, op.cit., p. 28-47, e Rezek, p. 295-328, fazem ex-
tenso relato desta pritica no Ambito do MRE. A importéincia
destes acordos executivos € evidenciada pelo nimero de ins-
trumentos do género em vigor nos estados Unidos: em junho
de 1983 haviam apenas 906 tratados em vigor, contra 6571 a-
cordos executivos, cf. STEINER, VAGTS. Trasnational Le-
gal Problems. Foundation Press, 1989. p. 611.

(26) Accioly, apud Rodas, p. 30. Levi Carneiro, também con-
sultor juridico do MRE, em fase posterior, também admitia tais
acordos quando incluidos na competéncia privativa do exe-
cutivo, desde que sem transcendental importincia. Resende
Rocha, Nascimento e Silva e Pereira de Aradjo, assim como a
prdtica inalterada do MRE seguiram a opiniio de Accioly,
Rodas, p. 33.

{27) Carta de 1891: “Ant. 34 - Compete privativamente ac Congresso
Nacional: ... Resolver definitivamente sobre os tratados e convengdes
com as nagdes estrangeiras; (...} Art. 48 - Compele privativamente ao
Presidente da Repiiblica: (...) 14) Manter relagdes com os Estados es-
trangeiros (...) 16) Entabular negociagées internacionais, celebrar a-
justes, convengdes ¢ tratados, sempre ad referendum do Congresso
(...). Constituicdo de 1934: “Arnt. 5° - Compele privativamente
Uniio: (...) Manter relagbes com os Estados estrangeiros (...) celebrar
tratados e convengdes internacionais; Art. 40 - E da competéncia ex-
clusiva do Poder Legislativo: a) resolver definitivamente sobre trata-
dos e convengdes com as nagdes estrangeiras, celebrados pelo Pre-
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sidente da Republica, inclusive os relativos i paz., {...); Ar.56 - Com-
pele privativamente ao Presidente da Repiiblica: {...) 5°) Manter rela-
¢Bes com os Estados estrangeiros (...) 6°) Celebrar convengies € tra-
tados internacionais (...)". Constituicdo de 1937: *Art.15 - Compete
privativamente 2 Unido: (...) Manter relagdes com os Estados estran-
geiros (...) celebrar tratados e convengdes internacionais; Art. 54 - Terd
infcio no Conselho Federal a discussio e votagdo dos projetos de lei
sobre; a) tratados e convengdes internacionais (...); Art.74 - Com-
pete privativamente ao Presidente da Repiiblica: (...) ¢) Manter rela-
¢des com os Estados estrangeiros (...) d) Celebrar convengies €
tratados internacionais, ad referendum do Poder Legislativo .
Constituigdo de 1946: “Art. 5° - Compete 2 Unido: (...) Manter rela-
¢des com os Estados estrangeiros ¢ com eles celebrar tratados e con-
vengdes; Art. 66 - E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:
1) resolver definitivamente sobre tratados e convengdes com 0§
Estados estrangeiros, celebrados pelo Presidente da Repiiblica.(...),
Ari.87 - Compete privativamente ao Presidente da Repiblica: (...) VI-
Manter relagdes com os Estados estrangeiros (...) VI- Celebrar
convengdes e tratados internacionais, ad referendum do Congresso
Nacional (...)". Constituicdo de 1967: “Art. 8° - Compete & Umiiio:
(...) I - Manter relagdes com os Estados estrangeiros ¢ com eles
celebrar tratados e convengdes internacionais; participar de orga-
nizagdes internacionais (...) Art. 40 - E da competéncia exclusiva do
Congresso Nacional: I) resolver definitivamente sobre 0s tratados
celebrados pelo Presidente da Repiblica. (...); Art.56 - Compete
privativamente ao Presidente: (...) VII - Manter relagbes com os
Estados estrangeiros (...) VIII- Celebrar tratados, convengdes e atos
internacionais, ad referendum do Congresso Nacional (...)". Cons-
titwicdo de 1969: “Art. 8° - Compele i Unido: (...} I - Manter rela-
¢des com os Estados estrangeiros e com eles celebrar tratados ¢ con-
vengdes internacionais; participar de organizagdes internacionais (...)
Art. 44 - E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional: 1)
resolver definitivamente sobre os tratados, convengdes e atos
internacionais celebrados pelo Presidente da Republica. {...); Art.81
- Compete privativamente ao Presidente: (...} IX - Manter relagdes
com os Estados estrangeiros (...) X - Celebrar tratados, convengdes
¢ atos internacionais, ad referendum do Congresso Nacional {...)",
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(28) Em seus Estudos de Direito Constitucional. Rio de Janeiro:
Forense, 1957, p. 265-266, claborados 3 luz da Carta de 1946:
“ao falar em tratados e convengdes [a Constituigio] empregou
duas palavras para exprimir o mesmo objeto juridico, o que é de
md técnica constitucional. O que é mais grave, porém, é que nio
ficaria excluida a hipétese de se entender que outros atos inter-
nacionais ficariam dispensados da fiscalizaglio do Legislativo. Este
€ o aspeclo que por si s6 recomendaria uma emenda ao texto
constitucional”. Haroldo Valladiio, Pontes de Miranda, Marotta
Rangel e Themistocles Cavalcanti, encarnando a mesma tendéncia
que Rezek denomina “constitucionalista”, opuseram-se aos
“acordos executivos”.

(29) Rodas, p. 42.
(30) Gp. cit., p. 319.
{31) Documentados em Rodas, p. 43-48.

(32) Constituigiio de 1988: “Art. 21 - Compete 3 Unifio: (...} I -
Manier relagbes com os Estados estrangeiros e participar de
organizagdes internacionais (...) Art. 44 - E da competéncia
exclusiva do Congresso Nacional; I) resolver definitivamenie
sobre os tratados, convengdes ¢ atos internacionais que acarre-
tem encargos ou cOMmpromissos gravosos para o patriménio na-
cional (...); Art.84 - Compete privativamente ao Presidente: (...)
VII - Manter relagdes com os Estados estrangeiros (...) X -
Celebrar tratados, convengdes e atos internacionais, sujeitos i re-
ferendo do Congresso Nacional (...)". Assim, ndo seriam mais to-
df)s os instrumentos internacionais sujeitos & aprovagiio do Le-
glslat‘ivo, mas apenas aqueles “que acarretem encargos ou com-
promissos gravosos para o patrimdnio nacional”.

(33) Art. 14 do Cédigo Civil: o Municipio estd entre as pes-
soas juridicas de Direito Piiblico Interno. Diz Hely Lopes
Meirelles, em seu Direito Municipal Brasileiro, Malheiros Edi-
tores, 1992, p. 112; “O Municipio, como pessoa juridica, quan-
do pratica atos de nalureza civil, submelte-se 4s memas normas
do Direito Privado, em pé de igualdade com as demais enti-
dades ou com os cidaddos com quem contrate, Desta regra 56
se afasta quando atua com prerrogativas de Poder Piiblico,
realizando atos e contratos administrativos™.
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(34) Hely, op. cit. p. 115. Hd, sim, a possibilidade de delegacio
de poderes, ou seja, o deslocamento da capacidade material de
aciio de um agente pari Ouiro, NOs 1Ermos da manifestagiio de von-
tade pertinente do titular da potestas origindria,

(35) Victor Nunes Leal, apud Hely Lopes Meirelles, op. cit., p. 119

(36) Com a possivel excegiio do transporic urbano, que é de
competéncia especifica dos Municipios, i luz do art. 30, V, da
Carta de 1988,

(37) “De peculiar interesse é aquela matéria em que predomina
2 conveniéncia municipal quando confrontada com o interesse
do Estado ¢ da Unido.” TEMER, Michel. Elementos de Direito
Constitucional. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 1988. p.
112. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro.
2 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1964. p. 64-66.
Comentdrios de Pinto Ferreira. Siio Paulo: Saraiva, 1990. v. 2,
p. 247-260.

(38) Autonomia dos Municipios, Revista de Direito da Facul-
dade de Direito de S.Paulo, v. 24, p. 419,

(39) O exemplo mais dbvio € o das cidades de fronteira, que se
irmanam fisicamente com os niicleos urbanos correspondentes dos
outros paises, as vézes do outro lado da rua.

(40) Celso Ribeiro Bastos, Curso de Direito Constitucional,
Saraiva, 1986, p. 120.

(41) A idéia de reciprocidade ¢ a de que, se uma parie pres-
tar, a outra se acha compelida a também agir; mas ndo ha qual-
quer dever de realizar a primeira prestagio; no caso, mesmo a
contraprestagio é facultativa, restando apenas considerar que,
niio havendo alguma contrapartida, ainda que nio comutativa,
a parte que primeiro prestou niio se verd incentivada a refazer
a prestagdo. O mecanismo  apenas frisa a falta de vinculo ju-
ridico, o qual, se existente, imporia a alguma das partes a pres-
tar, ainda que sé a segunda. Note-se que a exceptio non adim-
pleti, prevista no nosso Direito, ndo se confunde com a reci-
procidade, eis que consisic numa excegio de direito substan-
tivo, excecdo ao dever de prestar; mas a obligatic continua
subsistindo para ambas as partes.

V’
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{42) Nio ¢é objeto de nossa alengio neste caso, mas de interesse
paralelo, a questio da participagio dos Municipios em enti-
dades municipalistas internacionais. A privatividade da com-
peténcia da Unifio em “participar de organismos internacionais”
vedaria tal pritica? Como nota Rezek (op. cit., p. 56) “¢é
extraordindria a heterogeneidade dos entes que s¢ podem
designar pelo termo ‘organizagdes internacionais’”: desde a
Organizagio Mundial da Propriedade Intelectual, que € uma
autarquia da ONU, a meros 6rgiios das Nagdes Unidas, como
a Corte Internacional de Justiga, chegando mesmo a asso-
ciagbes de empresas, como a IATA. Quer me parecer que 4
limitagdo constilucional se restrinja is organizagdes interesta-
tais, com personalidade de Direito (blico Internacional.

(43) Vide Hely Lopes Meirelles, op. cit., p. 39-57.
(44) Nio de autorizagiio, que como visto, € inconcebivel.

(45) O parimetro federal nio leva a tese da necessidade da apro-
vacio pelo Legislativo. Pelo contririo, mesmo no ambito da
Unidio acordos do género, como visto, tém dispensado aprovagio
do Congresso.

(46) E neste sentido que se deve ler o requisito similar apon-
tado por Rezek para os acordes executivos da Unido.

{47) Alids, dispositivo especifico mas inttil da Lei Orginica,

eis que ¢ a caréncia de orgamento, e nio a forma de acordo,
gue leva o Executivo a socorrer-se da Camara.
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