CAMARA DOS DEPUTADOS
JUSTIFICATIVA

A Constituicao da Republica Federativa do Brasil estabelece, e toda a tradi¢do constitucional
e federalista brasileira respalda, o principio segundo o qual somente o Governo Federal possui poder
e voz em matcria de politica externa. No entanto, apesar da determinagdo constitucional que reserva
4 Unifio a competéncia de formular e implementar a politica exterior brasileira, vem sendo pratica
rotineira e crescente a assinatura de atos, acordos e convénios por parte de Estados e Municipios
brasileiros com entes subnacionais estrangeiros,

A Carta Magna de 1988 e as transformagdes politicas ocorridas no pais com o fim do regime
militar proporcionaram um espago cada vez maior para que tais entes federados brasileiros
desenvolvessem iniciativas externas, visando novas perspectivas de cooperagio cultural e
cientifica, bem como parcerias para o desenvolvimento econdmico e comercial. Esta pratica vem
sendo fomentada com o surgimento de um cendrio cada vez mais globalizado e interdependente, em
que o local se comunica com o global (o fendmeno da glocalizagdo), principalmente apds o fim da
guerra fria ¢ da revolugfo tecnoldgica nos meios de comunicagio.

Nesse contexto, EHstados e Municipios procuram identificar novas oportunidades
internacionais de cooperacdo, de comércio exterior, de atragfio de financiamentos e de inovacdes
cientificas e tecnolégicas com suas contrapartes estrangeiras de administragdo local ou regional,
denominadas estados, regiGes, comunidades, “lander”, cantdes, provincias, cidades, intendéncias,
etc. No entanto, tais iniciativas vém ocorrendo sem ferir a tradicional competéncia da Unifio e o
papel do Ministério das Relagdes Exteriores na representacio maior do Estade nacional e na
execugdo e implementagdo da politica externa brasileira. Ao contrario, os movimentos externos de
entes subnacionais emprestam maior capilaridade e poténcia 4 inser¢8o internacional do pais.

A dindmica complexa da globalizagdo aponta para o fortalecimento do poder local, que em
muitas circunsténcias se revela um espago de mediagfo eficaz entre as demandas dos cidaddos e os
fendmenos de carédter transnacional. Diante dessa realidade cada vez mais presente, é importante
que todo o processo democratico da movimentagio externa dos entes federados seja aprofundado e
legitimado, capacitando o poder local a buscar, na cooperagio com suas contrapartes estrangeiras,
instrumentos que o habilite a acompanhar e responder, de forma mais rdpida e eficiente, as questdes
advindas de um mundo em constante transformagdo.

Torna-se¢ oportuno e, portanto, necessario, contemplar a participagio, no Aambito
constitucional, dos Estados e Municipios na negociagdo de atos de seu interesse direto com
contrapartes estrangeiras. A identificagdo de respostas locais que permitam ampliar os niveis de
desenvolvimento e bem-estar social ndo pode se divorciar das condiges vigentes no cendrio maior
da globalizagdo. Ademais, o federalismo brasileiro, sendo trino em sua esséncia, pende para o
modelo cooperativo que se caracteriza pelo exercicio conjunto de competéncias comuns por
Unido, Estados ¢ Municipios.

Essas dreas de competéncia comum cobrem um vasto temdrio que vai da saide a educacio,
da promogio cultural e cientifica & protegdo do meio-ambiente e dos recursos naturais, da habitagio
e saneamento ao combate & pobreza. Havendo espago, sobretudo se levarmos em consideragio a
realidade da globalizac8o, para que Estados e Municipios se engajem de forma mais intensa em um
processo de internacionalizagfio no objetivo de buscar, nas acdes externas, novas alternativas de
promover o desenvolvimento harmonioso, equilibrado ¢ sustentavel de suas respectivas sociedades.
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Essa denominada agdo externa das unidades federadas, que ndo pode ser confundida com
politica externa, deve ser conduzida em estreita coordenagdo com a Unifio e o Ministério das
Relagbes Exteriores, sendo por aquela autorizada. De um lado, o Governo Federal define ¢ defende
0s interesses nacionais amplos no cendrio internacional (como questdes referentes a seguranca do
Estado Nacional), formulando ¢ implementando a politica externa do pafs, mantendo inalterado o
monopélio das relagGes interestatais (art. 84, inciso VIII da CRFB), de outro, Estados e Municipios
desenvolvem iniciativas externas pontuais, de cardter comereial, cultural, cooperativo e econdmico,
em relagdo horizontal com entes subnacionais estrangeiros.

A politica externa brasileira serda melhor efetivada ¢ ampliada se combinada com os
interesses dos seus entes federativos no plano externo. De fato, nfo € sendo no sentido de se
coordenar tais interesses sob o guarda-chuva agregador da Unido, que fora criado, no ambito do
[tamaraty, na década passada, uma érea de interlocugdo permanente com os Estados e Municipios.

Todavia, essa realidade depara-se com incdmoda lacuna no ordenamento juridico brasileiro.
Nao existem competéncias definidas ¢ nem reconhecimento legal para a¢des externas de Estados
Federados ¢ Municipios com amparo constitucional, diferentemente da grande maioria das
republicas federativas existentes, e mesmo de Estados unitarios. Por essa raziio, toma-se oportuna a
atualizago de nossa Carta Magna a luz da realidade internacional acima descrita, mediante a
expressa autorizaglio daquelas iniciativas externas no 4mbito do pacto federativo, com a permissio
as unidades federadas brasileiras de celebrarem acordos ¢ convénios com suas contrapartes
estrangeiras, no limite de suas competéncias, e sem alvejar a representagdo politica do Estado
nacional brasileiro. '

No Brasil, o texto constitucional de 1988 limita-se a idéia puramente formal de afirmar que a
competéncia para manter relagdes no plano internacional é da Unido (art. 21, I) e que compete
privativamente ao Presidente da Republica manter relagdes com Estados Estrangeiros (art. 84, VII).
No entanto, a competéncia sobre 0s assuntos internacionais mencionada no dispositivo 21, nfo deve
ser interpretada de forma “origindria e plena”, mas sim como uma competéncia “delegada e
controlada pela federagio”. Ademais, a presente Proposta de Emenda Constitucional ndo alveja as
relagdes diplométicas entre os poderes centrais, que permanece como competéneia privativa, em
nosso ordenamento juridico, da Unifio, na pessoa do Presidente da Republica.

A interpretag8io mais adequada a esse entendimento, principalmente de acordo com o Art. 4°
da Constituigio Federal, ¢ que a Republica Federativa do Brasil é quem atua nas RelagSes
Internacionais em nome de todos os seus entes federados: Municipios, Estados e a propria Unifo.

O Estado Federativo brasileiro €, portanto, quem mantém as relag8es exteriores, utilizando-
se do aparelho administrativo da Unifo, visto que tais relagdes afetam a federagdo por inteiro, e néio
apenas aquela. No que diz respeito ao dispositivo 84 em seu incise VII da CRFB (manter relagdes
com Estados estrangeiros e acreditar seus representantes diplomdticos), pode-se dizer que o
mesmo aborda tdo somente a representa¢io externa do Brasil, ac definir que apenas a Unido, na
figura do Presidente da Republica, pode falar pelo pais nos assuntos com os demais sujeitos de
direito internacional publico. (Estados e organismos internacionais)

Caberia entdo ao direito interno brasileiro definir qual a amplitude de atuacio, no exterior,
de seus entes subnacionais (Estados, Distrito Federal e Municipios), uma vez que o Direito
Internacional ndo rejeita preliminarmente a possibilidade destes assumirem direitos e obrigagdes na
Ordem Internacional, mas, ao contrario, costuma admitir tal mandato quando constitucionalmente
previsto na legislagfo interna dos pafses. Nesse cendrio, federagbes como Argentina, Alemarha,
Bélgica, Estados Unidos, Rissia e Suiga criaram base institucional em suas respectivas
constitui¢Oes para que seus entes federados atuem no campo internacional.

i
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Entre 0s muitos exemplos, pode-se destacar a emenda constitucional da Argentina, que em

094, introduziu disposicies em sua Carta Magna provendo fundamento legal a convénios firmados
por governos provinciais com contrapartes estrangeiras. Seu artigo 124 faculta as provincias o poder
de celebrar convénios internacionais, “desde que ndo sejam incompativeis com a politica exterior da
Nagdo ¢ ndo afetem as faculdades delegadas ao Governo Federal ou o crédito ptblico da Nagio;
com o conhecimento do Congresso Nacional”.

Na Alemanha, o relacionamento com paises estrangeiros € de responsabilidade da
Federagio, sendo seu representante nas relagdes internacionais o Presidente da Repiiblica e tendo o
poder central exclusividade para legislar em assuntos de politica externa. No entanto, os “Linder”
(Estados federados) alemdes podem estabelecer tratados com outros paises, mediante prévio
consentimento do Governo Federal e no dmbito de suas respectivas competéncias. A permissdo para
que 0s mesmos possam concluir tratados com Estados estrangeiros, “com o consentimento do
governo federal”, é dada no Artigo 32 da referida constituigdo.

A intengdo desta Proposta de Emenda Constitucional, no entanto ndo se conforma
plenamente com nenhum dos casos mencionados, visto que a presente iniciativa ndo propde delegar
aos Estados e Municipios brasileiros capacidade juridica para celebrar tratados, convengdes e atos
internacionais com Estados Estrangeiros — o que permanece como prerrogativa da Unido — mas tdo
somente amparo legal para as relagdes com homélogos naqueles Estados. Desta forma, nfo hd razio
para que o Estado nacional brasileiro, na conformidade de sua ordem juridica, se oponha a atribuir a
seus entes federados amparo juridico para atuar no plano externo, sempre submetido aos controles
democraticos previstos por um Estado de Direito.

Ressalta-se, por fim, que esse respaldo legal somente visa atender a realidade presente de
nossa federagdo. Nos dltimos anos, pelo menos sessenta e cinco acordos € convénios internacionais
foram assinados entre unidades federadas brasileiras e entes subnacionais de paises da Europa, Asia,
América Latina e outros, todos “no fio do bigode”. Sdo atos nulos, mesmo que formais, destituidos
de conotagio normativa, que geram expectativas de Direito sem nenhum amparo no ordenamento
jJuridico nacional.

Por esses fundamentos, propomos que seja dado aos atos, acordos e convénios firmados por
Estados, Distrito Federal e Municipios brasileiros com entes subnacionais estrangeiros a acolhida
constitucional adequada, mediante o conhecimento e prévia autorizagio da Unifio, bem como do
Congresso Nacional, quando aqueles acarretarem encargos ou compromissos gravosos ao
patrimbnio nacional. Somente com suficiente base institucional, a federagfio brasileira podera
aproveitar os novos nichos de oportunidades para o desenvolvimento local abertos pelo processo de
globalizacfio cultural € econdmica das tltimas décadas.

Certos da relevincia da matéria, apresentamos a presente Proposta de Emenda i
Constitui¢io € contamos com o apoio dos nobres pares nas duas Casas do Congresso Nacional para
aprova-la.

Sala das Sessdes, em de de 2005.

Deputado Federal ANDRFE. COSTA
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