3.1.9 ¢ As incertezas da Europa ° Os contornos da crise econémica

A experiéncia europeia de federalismo financeiro Anténio Carlos dos Santos

A EUROPA SEMPRE TEVE DEFENSORES do fede-
ralismo politico em regra inspirado em Hamilton
(1755-1804). Houve mesmo um projeto de Consti-
tuicdo Europeia com carateristicas federais (o pro-
jeto Spinelli, 1953). Mais recentemente, o vocabu-
lo federalismo (the F word), tal como a expressio
harmonizacio fiscal, esteve proscrito do léxico
politico da Comunidade (Econémica) Europeia,
hoje Unido Europeia (UE). Com a crise econdmica
e financeira assiste-se a um ressurgir do tema, sob
a dtica do chamado federalismo financeiro (fiscal
federalism). Que impacto tem na Unido?

Federalismo politico e financeiro

Atualmente é comum falar-se de federalismo
a proposito de uma técnica organizativa aplicivel
fora do contexto dos Estados Federados, sempre
que existam problemas de reparticio de compe-
téncias no mesmo territorio entre entidades poli-
ticas que se situam em niveis distintos de decisio,
tais como organizacoes internacionais, organiza-
¢Oes supranacionais ou organizagoes estatais uni-
tarias, desde que compostas por regides dotadas
de forte autonomia (caso das Comunidades Aut6-
nomas de Espanha). Na realidade, estamos aqui
mais perto da chamada governanga multiniveis do
que de um verdadeiro federalismo politico.

£ 0 que ocorre com o chamado federalismo finan-
ceiro que pressupde a existéncia de jurisdicoes
diversas no mesmo territorio situadas em niveis
distintos de decisio quanto a distribuicio de re-
ceitas e despesas (exemplo: UE, Estados-membros
(EM), unitdrios ou compostos, regioes, autarquias
locais). O seu objetivo € o de regular a concorrén-
cia institucional entre essas mesmas jurisdicoes.
Para que esta concorréncia vertical nao seja dano-
sa (para o todo ou para os elementos integrantes
do todo) criam-se regras juridicas de reparticio
de competéncias entre os diversos niveis de juris-
dicao e formas de supervisio e controlo do nivel
superior de decisio para os niveis descendentes.
Quando as jurisdi¢des se encontram no mesmo
plano fala-se de concorréncia institucional hori-
zontal. Para que a concorréncia nio seja danosa
hd que prever mecanismos de compensacio pelo
lado de despesa (formas de perequacio, fundos
estruturais, controlo dos auxilios publicos) ou
técnicas de harmonizacio, coordenacio ou coo-
peracio fiscal pelo lado da receita.

A teoria do federalismo financeiro nasce com
OATES (1972) como resposta as teorias da con-
corréncia fiscal entre jurisdicoes delineada por
TIEBOUT (1956) com fundamento na mobilidade
geogrifica dos cidadios (o célebre “votar com os
pés”). A partir de entdo, surgiu um grande de-
bate quanto a questio de saber como repartir,
de forma 6tima, os poderes de decisio relativa-
mente 2 criacdo e arrecadagdo de receitas tributa-

rias e a provisao de bens e servicos publicos entre
jurisdicoes situadas a niveis diferentes ou idén-
ticos de decisdo. Estes niveis foram inicialmente
encarados no quadro de um Estado com estrutura
federal ou unitdria mas dotada de formas de des-
centralizacdo financeira no plano regional ou lo-
cal, para mais tarde contemplar niveis de decisio
inseridos num plano supranacional como ocorre
com a UE e suas relacoes com os EM.
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Estamos perante formas sui
generis e incompletas de
federalismo que se afastam das
instituidas em Estados federais

tipicos.
)

Esse debate tem sido alimentado por diversas es-
colas de pensamento econémico e politico, com
relevo para a escola cldssica das financas publicas
e para a escola da escolha publica. As teorias do fe-
deralismo financeiro, na busca da reparticio 6tima
de poderes e recursos, dio grande atencio a feno-
menos como o das externalidades interestaduais
ou interregionais, o das formas de perequagio e
0 da concorreéncia fiscal. Tais teorias defendem ora
um quadro mais centralizador (que combata a con-
corréncia institucional entre entidades situadas no
mesmo nivel de governagio) ou mais descentra-
lizador (que, pelo contririo, se mostre favoravel
a concorréncia entre tais niveis, nomeadamente a
concorréncia fiscal, ao “ mercado dos impostos”).

Contudo, ndo tém influenciado decisivamente as
experiéncias concretas de federalismo financeiro.
Na pritica, estas surgem e estruturam-se de forma
empirica, muito mais a partir de acontecimentos
histéricos conjunturais e de fatores politicos, ju-
ridicos e culturais do que a partir dos modelos
propostos por escolas de pensamento. Daf que as
experiéncias concretas de federalismo financeiro
sejam muito diversas entre si, tanto ou mais que
as de federalismo politico. Uma eventual (mas
nio previsivel) evolucio da UE para um Estado
federal pressupde a clarificacio das formas parce-
lares de federalismo (financeiro, monetério, juri-
dico, militar, etc.). As teorias do federalismo finan-
ceiro poderdo ter entdo um papel mais relevante.

A técnica federal no quadro da Unido

A técnica federal estd presente, em embrido ou
de forma mais intensa, em vérias dreas de acdo
da UE, tendo essencialmente por objetivo evitar,
por distintas formas, problemas de concorréncia
vertical entre niveis distintos de governacio ou
perturbagoes dos EM. Pode assim falar-se, por
exemplo, de um federalismo monetirio em re-
lagao a drea do euro, superando a concorréncia
entre moedas paralelas. Pode igualmente falar-se
de um (quase) federalismo juridico e judicidrio
em relacio ao conjunto dos EM, de um federa-
lismo de média intensidade em relacdo a tribu-
tacdo indireta, com a harmonizagio fiscal do IVA
(desconhecida em muitos Estados federais) ou de
um federalismo de crescente intensidade relativo
a supervisio orcamental dos EM da drea do euro.
Avigilancia dos Orcamentos dos EM e das despe-
sas prende-se com a UEM e os seus mecanismos

TRATADO INTERGOVERNAMENTAL SOBRE ESTABILIDADE, COORDENAGAO E GOVERNAGAO
NA UNIAO ECONOMICA E MONETARIA - ARTIGO 3.°

1. Para além das suas obrigaces por forca do direito da Unido Europeia e sem prejuizo das mesmas, as
Partes Contratantes aplicam as regras que constam do presente nimero:

a) A situagdo orcamental das administracoes publicas de uma Parte Contratante € equilibrada ou exce-
dentdria; b) Considera-se que € respeitada a regra prevista na alinea a) se o saldo estrutural anual das ad-
ministracoes publicas tiver atingido o objetivo de médio prazo especifico desse pais, tal como definido no
Pacto de Estabilidade e Crescimento revisto, com um limite de défice estrutural de 0,5 % do produto in-
terno bruto a precos de mercado. As Partes Contratantes asseguram uma rapida convergéncia em dire¢io
aos respetivos objetivos de médio prazo. O prazo para essa convergéncia serd proposto pela Comissao
Europeia tendo em conta os riscos para a sustentabilidade especificos do pais. Os progressos realizados
para atingir o objetivo de médio prazo e o cumprimento do mesmo sdo apreciados com base numa
avaliacao global que tenha como referéncia o saldo estrutural, incluindo uma andlise da despesa liquida
de medidas discriciondrias em matéria de receitas, em linha com o Pacto de Estabilidade e Crescimento
revisto; ¢) As Partes Contratantes podem desviar-se temporariamente do respetivo objetivo de médio
prazo ou da respetiva trajetoria de ajustamento apenas em circunstancias excecionais, tal como definido
no n.° 3, alinea b); d) Sempre que a relacdo entre a divida publica e o produto interno bruto a precos
de mercado for significativamente inferior a 60 % e os riscos para a sustentabilidade a longo prazo das
finangas publicas forem reduzidos, o limite para o objetivo de médio prazo fixado na alinea b) pode atin-
gir um défice estrutural de, no maximo, 1,0 % do produto interno bruto a precos de mercado; €) Se for
constatado um desvio significativo do objetivo de médio prazo ou da respetiva trajetoria de ajustamento,
¢ automaticamente acionado um mecanismo de corregao. Esse mecanismo compreende a obrigacio de
a Parte Contratante em causa aplicar medidas para corrigir o desvio dentro de um determinado prazo.
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mais importantes constam hoje do Tratado sobre
a Estabilidade, Coordenacio e Governacio na
Unido Econdmica e Monetdrias (que nio é um
tratado da Unido Europeia — ver caixa) e do Pacto
de Estabilidade e Crescimento (PEC).

Estamos perante formas sui generis e incompletas
de federalismo que se afastam das instituidas em
Estados federais tipicos. Assim o Banco Central
Europeu nio possui competéncias idénticas as
dos Bancos Centrais das Federagoes. Continua
a discutir-se a questio da mutualizacio da divida
dos EM. Embora nos ultimos anos tenha crescido
a atribuicdo de verbas através de fundos estrutu-
rais ou do fundo de coesio (ver grifico Estrutu-
ra das despesas), estamos longe da situacio dos
Estados federais. O IVA deixa largas margens de
intervengdo aos EM, em especial quanto a taxas
(parcialmente harmonizadas) e procedimentos.
Acresce que o Orcamento da UE é minimalista,

DIPLOMAS RELATIVOS,A SUPERVISAO
ORCAMENTAL E ECONOMICA NA ZONA
EURO

Legislacao em vigor

® Regulamento n.° 1173/2011, do Parlamento
(PE) e do Conselho (CS), de 16.11, que estabele-
ce um regime de sangoes adicionais para reforco
de um exercicio eficaz da supervisao orcamental;
* Regulamento n.° 1174/2011, do PE/CS, de
16.11, relativos a medidas de execugao destina-
das a corrigir os desequilibrios macroecondmi-
COS EXCESSivos;

* Regulamentos n,° 1175/2011, do PE/CS, de
16.11, relativo ao refor¢o da supervisao da si-
tuagdo orcamental e coordenacdo das politicas
econdmicas (“semestre europeu”);

* Regulamento n.° 1176/2011, do CS, de 16.11,
sobre a prevencdo e corre¢do dos desequilibrios
macroeconomicos;

* Regulamento n.° 1177/2011, de 16.11, rela-
tivo a aceleragio e clarificacio da aplicacio do
procedimento dos défices excessivos (“semestre
europeu”);

* Diretiva 2011/85/EU, do CS, de 8.11, que esta-
belece os requisitos aplicaveis aos quadros orca-
mentais dos Estados-Membros.

Propostas legislativas em discussao

* Proposta de regulamento da Comissao relativo
ao reforgo da supervisio econdmica e orcamen-
tal dos EM afectados ou ameacados por graves
dificuldades no que diz respeito a sua estabilida-
de financeira na drea do euro [COM(2011)819];
* Proposta de regulamento da Comissdo que
estabelece disposi¢oes comuns para 0 acompa-
nhamento e a avaliacio dos projetos de planos
orcamentais e para corre¢io do défice excessi-
vos dos estados-membros da drea do euro [COM
(2011)821].

Propostas legislativas anunciadas

* Mecanismo de comunicagio prévia dos planos
de emissao de divida;

* Programas de parceria econdmica que especi-
fiquem reformas estruturais para os EM sujeitos a
um procedimento relativo aos défices excessivos;
* Programas de coordenagio dos principais pla-
nos de reforma das politicas econdmicas nacionais.
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Fonte: Comissao Europeia.

sobretudo se atentarmos na desproporcio entre
08 recursos proprios € as crescentes competén-
cias que, desde o Tratado de Maastricht, aquela
so atribuidas.

Como facilmente se deduz, a unido monetaria
e a unido juridica em rede (relacio entre o Tribu-
nal de Justica e os tribunais nacionais) sdo pressu-
postos importantes de um federalismo financeiro,
expressao que abarca essencialmente a questio
da cobranga de receitas, do endividamento e da
despesa das entidades federadas.

Reforco do federalismo financeiro?

Um dos caminhos que atualmente muito se dis-
cute, a proposito da saida da crise na Unido Eu-
ropeia, € a do reforco do federalismo financeiro.
No lado da despesa, definidas que sejam as Pers-
petivas Financeiras para 2014-2020, e das quais
nio se espera um refor¢o dos mecanismos de
redistribuicio financeira da Unido para os EM
e Regioes, ¢ sobretudo a Gtica do controlo da
despesa dos EM pela Comissio que prevalece,
como modo de assegurar o cumprimento das
regras relativas ao PEC e das politicas de auste-
ridade assumidas pela UE. Os fundos estruturais
e o fundo de coesio nio respondem aos desafios
do alargamento e da crise econémica, tornando
mais problematica a coesio social e territorial.
No lado da receita, a regra é (continua a ser) a con-
corréncia fiscal. A necessidade de unanimidade de
decisao nesta drea, a inexisténcia de competéncia
fiscal original da UE e o principio da subsidiarie-
dade estao na base do primado da concorréncia.
A harmonizacio fiscal, realizada por diretivas, de-
corre da necessidade de os direitos fiscais nacio-
nais nio distorcerem as regras da concorréncia
interempresarial e quase se limita a tributacio
indireta (IVA e, com menor intensidade, impostos
especiais de consumo). Na tributacio direta existe
apenas uma harmonizacio pontual. A coordena-
¢do opera, em regra, através de formas de soft law
(recomendagoes, codigos de conduta como o da
fiscalidade direta das empresas, orientacdes, linhas
de enquadramento, etc.) e a cooperacio di-se
mais no plano administrativo que legislativo (fis-
calizagdes conjuntas, apoio na cobranca, etc.). Em
cima da mesa estd, porém, uma proposta de dire-
tiva sobre a matéria comum consolidada em sede
de impostos sobre as sociedades que, se aprovada
(mesmo que seja ao abrigo das regras da coopera-
cdo reforcada) implicard um reforco da harmoni-
zacdo e, consequentemente, do federalismo fiscal.
As receitas da UE sio em 99% constituidas por
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recursos proprios de trés tipos, nenhum deles
configurando um verdadeiro imposto europeu
que forneca significativas receitas 2 Unido e que
crie a figura do contribuinte europeu (ver grafi-
co Estrutura das receitas): os recursos proprios
tradicionais, em especial os direitos aduaneiros e
direitos niveladores agricolas, receitas que tendem
a decrescer, o recurso com base no IVA, constitui-
do por uma percentagem uniforme aplicada a base
harmonizada do IVA de cada EM e que represen-
ta atualmente cerca de 14 mil milhoes de euros
e o recurso com base no rendimento nacional
bruto (RNB), calculado em fun¢io de uma per-
centagem uniforme aplicada ao RNB de cada EM,
hoje o recurso proprio mais importante, atingindo
0s 92,7 mil milhoes de euros. Apesar do acréscimo
de competéncias da UE, os recursos proprios nio
podem exceder 1,23% do rendimento nacional
bruto da UE, fixando-se em regra em 1%, bem lon-
ge do que ocorre com o orcamento dos Estados
federais. O contributo para o Orcamento por parte
dos EM ¢ regressivo: por um lado, o recurso IVA
(mesmo depois das alteracoes que sofreu) penaliza
0s paises mais pobres e que tém por fonte impor-
tante de rendimento o turismo (efeito Marbella);
por outro, o contributo para o Orgamento por
parte dos EM contribuintes liquidos (Reino Uni-
do, Alemanha, Suécia, Austria, Holanda) ¢ objeto
de compensacoes de virios tipos (vg. o chamado
cheque britdnico que leva a que a diferenca entre
0 que o Reino Unido paga e recebe seja compen-
sada em 66%) que reduzem muito o impacto dos
mecanismos de solidariedade financeira.

Neste quadro, o reforco do federalismo finan-
ceiro, quer na Otica da despesa, quer na Otica
da receita estd longe de se verificar. O que existe
¢, como se disse, o reforco do controlo tecno-
burocritico do poder orcamental democritico
dos Estados-membros. M
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