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O federalismo cooperativo alemao: diretrizes, atores,
processo politico

O modelo federal alemdo pode ser considerado hoje um modelo bem-
sucedido de federalismo cooperativo: ao longo das décadas o modelo provou dar a
Reptblica alema subsidios para a manutencdo de coesdo nos niveis politico,
econdmico e social, mesmo diante de desafios como a queda do Muro de Berlim
em 1989, que abriu caminho para reunificacio alemd em 1990, e a plena
integracdo do Pafs ao projeto de ‘europeizagdo’ gerido no final da segunda grande
Guerra (Schmidt 2001, 2003; Moore, Jacoby & Gunlicks,2008).

O presente capitulo apresentard, de forma sucinta, a histéria do
federalismo alemao, os marcos constitucionais que definem o federalismo na
Alemanha e as regras que norteiam o compartilhamento dos fundos piublicos,
cerne das relagdes intergovernamentais em um Estado federado.

Apresentard em seguida o Conselho Federal (Bundesrat) e analisard a sua
atuac@o no processo politico. A compreensdo do papel da Camara Alta no que
tangem as relagdes fiscais entre os estados e destes com a Unido fornece
evidéncias da importancia da Camara Alta para as relagdes federativas em geral e

sua importancia nos mecanismos cooperativos em particular.

3.1.

A republica federal alema contemporanea

O federalismo na Alemanha deita suas raizes na era moderna, quando do
surgimento da Confederacio Alemd no Congresso de Viena em 1815 que
inaugurou uma forma de associac¢do politica entre, a época, 38 regides e cidades
livres germandfonas (Elazar, 1991). A formagdo do Império alemdo da-se sob
Otto Von Bismark e é caracterizada por ser uma “federagdo semi-constitucional
dirigida por principes locais, dindstica e de hegemonia prussiana” (Elazar, 1991,
p- 102). A Prissia, de 1871 a Primeira Guerra Mundial, exercerd sua hegemonia

de forma centripeta, combatendo as ameacas a sua posicdo dominante que
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rechacavam a ‘prussificagdo’ do império. A Republica de Weimar sofreria
desgaste administrativo e enfraquecimento politico-institucional até 1934 devido a
forcas descentralizadoras e demandas dos estados-membros.

Ao periodo de centralizacdo ditatorial nazista, no qual os Ldnder foram
abolidos como unidades constitucionais da federacdo, seguiria-se a refundagdo da
Repiblica sobre bases democréticas.

As principais caracteristicas do periodo fundacional foram o redesenho das
fronteiras entre os estados federados, de forma a evitar a hegemonia territorial de
um deles; a concessdo de ampla autonomia politica e administrativa as unidades
federativas com consequente enfraquecimento do Poder central; e a defini¢do
geral das bases cooperativas entre os estados no marco constitucional para efeito
de reconstrucio do Estado-nagdo pds-guerra.

A Reptblica Federal da Alemanha (RFA) tem atualmente cerca de 82,2
milhdes de habitantes e € uma democracia parlamentar federativa cujo produto
nacional bruto, da monta de 2450,5 bilhdes de Euros, expressa ndo somente sua
capacidade econdmica como também a sua influéncia politica na Unido Europeial.
Seu sistema politico repousa sobre a divisdo de poderes entre o Executivo’, o
Legislativo bicameral com cdmara baixa eleita através de sistema distrital misto” e
Céamara Alta (com a representacdo federal dos estados alemdes, denominados
Liinder).

O sistema politico alemdo assenta-se sobre um sistema pluripartiddrio
pouco fragmentado (sdo cinco partidos de representacdo nacional e o partido
‘Unido Social Cristd’ - CSU, partido local da Baviera), com partidos altamente
institucionalizados, pouco polarizados ideologicamente (o que explica a natureza
diversificada de coalizdes possiveis em nivel estadual e local).

Os cinco principais partidos de base nacional sdo a Unido Democrata

Cristd da Alemanha (CDU), que faz parte da familia de partidos democratas-

Vide Ministério das Relacdes Exteriores, Repiblica Federal da Alemanha (2011).

Formado pelas figuras politicas do chanceler e do presidente, seguidos pelo ministério de
chancelarla e pelas diversas pastas ministeriais distribuidas pelos partidos da coligacdo no poder.

Sistema eleitoral que prevé dois votos, um direto e outro em lista partiddria (o voto direto

para representante de cada distrito eleitoral decidird a metade dos assentos na Camara Baixa -
Bundestag, a outra metade dos assentos € definida pelo voto em lista. Ao final, o total de mandatos
¢ distribuido segundo os votos em legenda. Ou seja, se a legenda recebe mais votos que os
candidatos individualmente, vinculados a legenda, ‘completard’ o nimero de parlamentares
segundo lista partiddria hierdrquica. Se recebe menos votos em legenda do que o ndmero de
candidatos eleitos em ‘mandato direto’, os candidatos eleitos obterdo assento no Bundestag. Neste
caso, da-se o que a literatura chama de mandatos suplementares.
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cristios da Europa. O partido CDU pode ser considerado de centro-direita e
integram-no grande parte dos setores empresariais, de comerciantes e
profissionais liberais, tornando-o um dos principais partidos dentro do parlamento
alemdo.

O segundo partido mais forte é o Partido Social Democrata da Alemanha
(SPD), que foi fundador da social-democracia na Alemanha. Associa-se
ideologicamente aos partidos socialistas democriticos da Europa, valorizando o
Estado Social. Desde finais de 1950, o partido passou a se definir ndo mais como
‘partidos de trabalhadores’, mas sim como partido popular, buscando ampliar a
sua margem eleitoral. Em termos ideoldgicos, o partido SPD pode ser considerado
de centro-esquerda, disputando como o partido CDU os votos de grande parte da
populag@o alema. Devido a aproximacdo programdtica principalmente entre dois
partidos populares Unido Democrata Crista (CDU/CSU) e Partido Social
Democrata (SPD), a literatura afirma ser um sistema de competi¢do centripeta,
qual seja luta pela ocupacdo do centro em termos ideoldgicos, buscando alcancar
eleitores de todos os segmentos.

O terceiro partido a ter participacdo no parlamento alemado é o Partido
Liberal Democrata (FDP). Fundado ap6s a I Guerra, o Partido Liberal Democrata
guarda identidade ideoldgica com outros partidos liberais europeus e tem como
plataforma politica a preocupacdo com questdes econdmicas, liberdades civis e a
flexibilizacdo das fung¢des do Estado, especialmente em relagdo as questdes
sociais.

Em meados de 1980, a institucionalizacdo de demandas da sociedade civil
em relagdo a questdes ambientais forja o inicio d’Os Verdes (Biindnis90/die
Griinen), partido que teve inicialmente como tOnica programdtica a atencio as
minorias (principalmente questdes de género), a questdo ambiental e a oposi¢do
ao rearmamento na Alemanha. Hoje, com mais experiéncia ‘de poder’, as tOnicas
do partido Verde sdo a democracia, o desenvolvimento sustentdvel e a justica
social, localizando-se, portanto mais a esquerda que o Partido Social Democrata
(SPD) no continuum ideolégico esquerda-direita.

Finalmente, o quinto partido representado no parlamento alemao chama-se
‘A Esquerda’ (Die Linke), criado a partir de membros insatisfeitos do Partido
Social Democrata (SPD) que se associaram ao partido de esquerda da ex-

Alemanha oriental (Partido do Socialismo Democratico - PDS). A Esquerda faz
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criticas ao capitalismo, coloca-se ao lado da classe trabalhadora e aposta na
expansdo do Estado Social em todas as dreas, principalmente na Satide e na
Educacio.

As caracteristicas do sistema partidario alemao conferem-no a alcunha, na
literatura alema, de ‘Estado partidario’ (Parteistaat), ji que sdo os estados e seus
partidos que, em ultima andlise formam o governo parlamentar. Com partidos
fortemente institucionalizados, é possivel verificar que uma das clivagens que sdo
objeto de conflito politico € justamente a clivagem partiddria. Mesmo que em
nivel subnacional as coligacdes entre os diferentes partidos jd sejam parte do dia-
a-dia politico, as posi¢des histdricas dos partidos sdo instrumentalizadas no debate
publico em relacdo, principalmente, temas como trabalho/emprego, questdes
sociais, imigragdo e religido.

O Poder Executivo é de responsabilidade do Chanceler federal
(Bundeskanzler), eleito pela Camara Baixa (Bundestag) e entdo nomeado pelo
Presidente. O presidente, que é chefe de Estado, representa o pais € nomeia
membros do governo. O Chanceler federal “detém a prerrogativa de estabelecer as
diretrizes da politica do governo” e a legitimidade da sua eleicdo deriva do
consenso formado pelos partidos pertencentes a coligacdo vencedora’.

A Republica federativa conta com 16 Ldnder com relativa capacidade de
autonomia politica, dotados de constituicdo, parlamento e governos proprios.
Também conta com municipios, ndo reconhecidos constitucionalmente como
entes federados, porém dotados de mecanismos relativamente avangados,
definidos na Lei Fundamental, de auto-gestdo administrativa baseados no

principio da subsidiariedade, conceito central no federalismo alemdo’. Os estados

* O portal governamental do governo alemdo oferece mais detalhes acerca da eleicio do

Chanceler federal: “a eleicdo do chanceler é precedida de conversagdes detalhadas entre os
partidos que devem governar juntos. Ali s@o acertados os detalhes sobre a distribuicdo dos
ministérios entre os partidos, quais deles serdo mantidos e que novos serdo criados. Ao partido
mais votado é concedido o direito de eleger o chanceler federal. Os partidos estabelecem de
comum acordo os projetos a desenvolver nos proximos anos legislativos. Os resultados dessas
negociagdes de coalizdo sdo fixados num acordo de coalizdo. Somente apds essas etapas o
chanceler € eleito” (Ministério das Relagdes Exteriores, Republica Federal da Alemanha, 2011).

> Segundo este principio, o poder decisério e a responsabilidade pela oferta de servigos
recaird primeiramente sobre a menor unidade territorial passando em seguida para a unidade
territorial subsequentemente maior (da comunidade para municipio, deste para o estado, do estado
para a federacdo). No portal da Reptiblica Federal da Alemanha, 1é-se sob o verbete
‘subsidiariedade’ que “o direito de autonomia administrativa compreende, principalmente, o
transporte coletivo na drea municipal, o abastecimento de dgua, gis e eletricidade, o servico de
esgoto e o planejamento urbano”. Ver em Ministério das Rela¢cdes Exteriores, Reptiblica Federal
da Alemanha (2011).
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chamados ‘antigos’ (alte Bundeslinder), que configuravam a ex-Alemanha
Ocidental s@o os seguintes: ao sul, Baden-Wuerttemberg e Baviera; a oeste, Sarre,
Renania-Palatinado, Renania do Norte-Vestfalia; no centro, Hessen; ao norte, a
Baixa-Saxdnia, as cidades-estado de Bremen e Hamburgo e extremo-norte, o
estado de Schleswig-Holstein. O quadro a seguir informa acerca das

caracteristicas bdsicas de cada estado, como a capital, a drea, o nimero de

habitantes e o PIB produzido:

Quadro III - Os 10 ex- Linder ocidentais - Republica Federal da Alemanha

Land Capital Area/km’ Habitantes PIB

(em milhoes) (bilhoes/Euros)
Baden- Stuttgart 35.751,65 10,739 337,12
Wuerttemberg
Estado Livre da Munique 70.549,19 12,493 409,48
Baviera
Sarre Saarbruecken 2.568,65 1,043 28
Renénia- Mainz 19.847,39 4,053 101
Palatinado
Renéinia do | Diisseldorf 34.083,52 18,029 501,71
Norte-Vestfilia
Hessen Wiesbaden 21.114,72 6,075 204,28
Baixa-Saxdnia Hannover 47.618,24 7,983 197,09
Bremen Bremen 404,23 664 mil hab. 25,31
Hamburgo Hamburgo 755,16 1,754 86,15
Schleswig- Kiel 15.763,18 2,834 70
Holstein

Fonte: Portal governamental do Ministério das Relagbes Exteriores, Republica Federal
da Alemanha (2011).

Os ‘novos estados alemaes’ (neue Bundeslinder), como sao chamados os

estados da antiga Alemanha Oriental sdo os seguintes: a sudeste a Turingia e a
SaxOnia; ao centro, a SaxOnia-Anhalt, e Brandenburgo (onde estd situada a capital
federal, Berlim) e, ao norte, Mecklemburgo-Pomerania Ocidental. O quadro a
seguir informa as caracteristicas basicas dos estados da ex-Alemanha Oriental,

que hoje integram o territério da Reptiblica federal da Alemanha:
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Quadro IV - Os 6 Linder da ex-Alemanha Oriental

Land Capital Area/km’ Hab. PIB
(bilhoes/Euros)
Turigia Erfurt 16.172,14 2,311 45,99
Saxodnia Dresden 18.413,91 4,250 88,71
Saxonia-Anhalt | Magdeburg 20.445,26 2,442 50,14
Brandenburgo Potsdam 29.477,16 2,548 49,49
Berlim Berlim 891,75 3,404 80,62
Mecklemburgo- | Schwerin 23.174,17 1,694 32,51
Pomerania
Ocidental

Fonte: Portal governamental do Ministério das Relagbes Exteriores, Republica Federal
da Alemanha (2011).

A estrutura de governo alema, além de assentada sobre as instituicdes
politicas ja referidas (o Executivo, o Legislativo e o Judicidrio), tem na Lei
Fundamental (Grundgesetz) um dos seus mais importantes pilares. A robustez da
carta constitucional, em larga medida preservada desde 1949, indica o que a
literatura denomina de “a forca da soberania constitucional como forma de
‘legitimacdo da acdo estatal’”’(Schmidt 2004, p.742). As consequéncias da
soberania constitucional evidenciam-se na cultura politica sob a forma de
valoragcdo expressiva da Lei Fundamental no imagindrio coletivo — o chamado
patriotismo constitucional®.

Na condugdo da politica, bem como nos preceitos gerais ancorados na Lei
Fundamental, o consenso nas vdrias esferas de poder € caracteristica notéria no
desempenho da atividade politico-administrativa na Alemanha. Ao longo de sua
histéria apds 1949, a Alemanha foi governada por 21 coalizdes, sendo algumas de
cardter amplo — as chamadas grandes coalizoes entre partido Social Democrata
(SPD) e a Uniao Democrética Crista (CDU) — como nos anos de 1966 a 1969 e de
2005 até 2009. As coalizdes mais duradouras foram a coalizdo entre o partido
Social Democrata (SPD) e o Partido Liberal Democrata (FDP) entre 1969 e 1982,
a coalizdo entre Partido Liberal Democrata (FDP) e Unido Democratica Crista
(CDU) de 1982 a 1998 e uma coalizdo inédita entre o partido Social Democrata

(SPD) e os Verdes, entre os anos de 1998 e 2005.

Este dispositivo constitucional caracteriza-se pela “confianca no comprometimento fiel

do Estado com as normas e processos do Estado constitucional democratico e distancia-se da carga
ideoldgica conferida ao objeto do patriotismo cldssico — a Nagdo — e resgataria assim a relacdo do
cidaddo alemdo do pés-guerra com o Estado pos-1949”. (Sternberger apud Schmidt, 2004, p. 741).
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E relevante para a compreensio da agenda de negociacio entre as esferas
do Executivo e Legislativo a observacdo da formac@o de maiorias nas duas casas
que compdem o parlamento. Entre 1949 e 1969 as maiorias nas duas Casas eram
praticamente idénticas. Durante a Era Kohl a composi¢do das Casas transformou-
se em séria dificuldade para o governo de situacdo durante os periodos de junho
de 1990 até a Reunificacdo e, posteriormente, de 1996 até o fim da Era Kohl.
Como as eleicdes para a Camara Baixa (a qual indica o Chanceler Federal) e as
eleicdes da Camara Alta s@o realizadas em periodos diferentes, as alterndncias de
poder nos Lénder tem efeito imediato na conformacido dos mandatos na Camara
Alta, tornando a composi¢ao deste relativamente voldtil e forcando o governo de
situacdo a constantes negociagcdes com a oposi¢do em busca de consenso para
aprovacio de leis, por exemplo. A constante busca pelo consenso nos negocios
politicos da Republica faz com que a Alemanha tenha caracteristicas de uma
democracia consensual e que seja considerada um caso misto entre esta € uma
democracia de cardter majoritério7.

Por tltimo e de cardter relevante para o presente trabalho, é importante
ressaltar que a organizag@o entre estados e Unido e os direitos dos estados estdo
protegidos pela cldusula pétrea que define o federalismo como inalterdvel (Art.
79, secdo 3 da Lei Fundamental). As relacdes entre estados e Unido, no entanto
sofreram alguma modificag@o ao longo do processo histérico.

O sistema federativo, concebido em 1949 com o intuito de ser dual,
“absorveu gradativamente os poderes dos Ldnder através de emendas
constitucionais” nos artigos 91a e 91b da Lei Fundamental em 1969 que,
simultaneamente, passou a conferir mais competéncias a Unido (Elazar, 1991, p.
105). As competéncias e atribuicdes (se exclusivas ou concorrentes) dos entes
federativos estd explicitada constitucionalmente e serd abordada posteriormente
neste capitulo.

Entre as dindmicas politicas recentes, as dreas da Sadde, Educacdo e
Servicos Sociais merecem destaque. Na Educacdo, a RFA tem feito esforcos para
aumentar continuamente os investimentos em trés dreas especialmente: no

investimento em educacdo infantil e estimulacdo pré-escolar, na formacdo de

Schmidt elucida o conceito de democracia consensual diferenciando-a da democracia
majoritdria: no primeiro modelo, o processo decisorio dd-se na busca pelo consenso entre as partes
envolvidas indo ao encontro dos interesses de amplas camadas sociais (2000).
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mao-de-obra especializada para suprir as necessidades de diversos setores no Pais
(como Tecnologia e Informagdo - TI e engenharias) e na competitividade do
sistema universitirio alemdo frente aos outros paises da Europa e outros
continentes. De acordo com o texto do contrato de coalizdo entre CDU/CSU e o
partido liberal FDP, vigente desde inicio de 2010, a meta é aumentar em 12
bilhdes de Euros os investimentos em educagdo e pesquisa nos quatro anos de
legislatura CDU/FDP®. Apenas no ano de 2010 o aumento do or¢amento
destinado a Educacdo foi de aproximadamente 6,5%, atingindo quase 10,9 bilhdes
de euros. Para 2011, o aumento previsto € 7,2% alcancando 11,6 bilhdes de
Euros’.

O Sistema de Saude alemdo, baseado em contribuicdes mensais pagas em
50% pelo empregador e 50% pelo empregado, é formado por empresas de seguro-
saide obrigatério que oferecem conjuntamente ‘assisténcia estatal completa’,
inclusive a desempregados, idosos e doentes graves. Elementos que tornam o
Sistema de Satide alemdo uma drea politica contestada sdo (1) o envelhecimento
populacional paulatino que inviabilizard a manutencdo do sistema devido a
retracdo nas contribuicdes de assegurados e (2) o aumento de precos na assisténcia
médica, com a evolucdo tecnoldgica no setor. Hoje o Sistema de Saide ¢ um
sistemas dos economicamente mais fortes na Alemanha e movimenta aprox. 254
bilhdes de euros. O seguro de satde obrigatorio (gesetzliche Krankenversicherung
- GKV), considerado o coragdo do sistema, consome aprox. 161 bilhdes de
Euros'”.

Por fim, o sistema de seguridade social na Alemanha estd entre os mais
desenvolvidos na OECD. O sistema abrange o seguro—desemprego“, o auxilio
social chamado de seguro-desemprego II (‘Hartz IV’) e a previdéncia social. O
‘seguro-desemprego II’ € um auxilio social destinado a todo cidaddo
desempregado hd mais de dois anos e que, portanto, ndo tem mais direito ao

seguro—desempregon. O valor do seguro-desemprego II é baixo e destina-se a

¥ Ver Ministério Federal das Finangas, Reptiblica Federal da Alemanha (2010).

? Idem, ibidem.

1% Ver Ministério Federal da Satde, Republica Federal da Alemanha (2010).

""" O seguro desemprego chega a 67% do salario recebido no tltimo emprego e pode ser pago por
até 24 meses. Esse seguro desemprego € financiando pelas contribui¢des de cidaddos empregados
(2,8% do saldario bruto).

20 valor bisico para um adulto solteiro € de 364,00 Euros, com os quais ele financiard
alimentacdo, energia, telefone e despesas pessoais. Despesas como aluguel, calefacdo e seguro de
satde sdo pagos pelo Estado.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0912418/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0912418/CA

42

garantir uma subsisténcia minima até que o cidaddo se insira novamente no
mercado de trabalho. O seguro-desemprego II substituiu a antiga ajuda social
(Sozialhilfe), exercendo a mesma fun¢do. O baixo valor deste auxilio social e o
aumento do desemprego prolongado na Alemanha tém gerado controvérsias entre
partidos politicos e muitas criticas na sociedade, dando indicios de que Estado de
bem-estar social alemdo enfrenta algumas limitagdes no provimento de condig¢des
dignas de vida aos seus cidaddos'’.

As relacdes federativas majoritariamente cooperativas e imbuidas da
Leitidee constitucional de equalizacdo das receitas tributdrias fazem da Republica
Federal da Alemanha um modelo para paises cuja disparidade na acumulagdo e
distribuicdo de receitas impede a melhora dos beneficios sociais e redugdo das
desigualdades regionais. Ainda assim, o modelo alemdo enfrenta entraves de
ordem econdmica e cultural e estes podem ser observados na drea do federalismo

fiscal, entre outras dreas de politicas publicas.

3.2.

Bases do Federalismo Cooperativo Alemao

O inicio da concepcio do federalismo cooperativo alemdo contemporaneo
data certamente da reorganizacdo do Estado alemdo ao final da segunda Grande
Guerra em 1949'*. Se a reorganizacdo das institui¢des politicas como um todo foi
realizada entre 1945 e 1949 sob a influéncia decisiva principalmente norte-
americana, foi na discussdo acerca do re-estabelecimento do federalismo que a
tradicdo alema de governo weimariano foi evocada no sentido de estabelecer
relacdes entre a conformagdo politica do segundo Reich e a conformagdo politica

democrética do pés—guerrals. A tradicdo federalista alemda (Beyme, 1999, p. 366)

O debate atual acerca do aumento em 5 euros (!) do auxilio base para desempregados, que
passou para 364 euros/més, levou a televisdo e aos jornais tanto defensores de uma renda minima
digna para todos quanto defensores de politicas de reducdo da concessdo de beneficios como
estimulo & competi¢@o e maior empregabilidade segundo leis de mercado.

" Uma das questdes que mobilizou as negociagdes entre as liderangas politicas da Alemanha
ocupada e as autoridades aliadas, que detinham o comando politico o territério redesenhado pela
derrota na grande guerra, foi a reorganizagdo politica e territorial sob a forma de um sistema
federal.

5 As experiéncias alemas com o federalismo sdo esparsas ao longo do séc. XIX: a
formacdo do 'Deutsches Reich' até 1806; a Unido da Rendnia, protetorado de Napoledo; o
Deutscher Bund a partir de 1815 e a organizagdo do estado na histérica reunido realizada na
Paulskirche em Frankfurt a.M. em 1848/49. Em 1871 forma-se um estado federado mondrquico
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tornaria mais harmoniosa a reorganiza¢do do sistema a partir dos Lédnder como
unidades constitucionais e contaria com a rdpida reorganizacdo dos partidos
nacionais mais expressivos (democratas-cristios - CDU, social-democratas -
SPD, liberais - FDP) sob a tutela dos aliados e a constituicdo de um férum de
deliberacdo na forma de um Conselho Parlamentar (Parlamentarischer Rat)
formado pelos onze (11) governadores (ministros-presidentes dos Ldnder) dos
estados ocupados pelos aliados franceses, ingleses e norte-americanos'®. O
redesenho das fronteiras dos Ldnder constituiu-se em um dos primeiros desafios
impostos ao federalismo alemao do pds-guerra: um dos elementos de ruptura na
reorganizacdo territorial foi a delimitag@o das fronteiras organizada pelos Aliados,
da qual foram poupados o Estado Livre da Baviera (Freistaat Bayern) e as cidades
hansedticas.

A questdo do federalismo logo tornou-se um né goérdio a ser debatido pelo
Conselho Parlamentar. Na auséncia de um poder central, nas dreas de ocupagdo o
poder era exercido pelos governos dos Léinder. As duas questdes mais relevantes,
segundo Von Beyme, foram o modelo de representacdo dos estados na cdmara
legislativa nacional e o federalismo fiscal (Beyme, 1999, p. 368). O federalismo
fiscal e a redistribuigdo de recursos chamada ‘equalizacio fiscal’
(Finanzausgleich) mostrou-se como caminho necessario: os Lénder ja dispunham
de diferentes niveis de capacidade de produg¢do antes da Guerra e, finda a mesma,
j& ndo detinham entradas suficientes para a tarefa conjunta de reconstrucio do
Estado alemdo. Nao obstante a resisténcia das forcas aliadas de ocupagdo, que
consideraram a ‘equalizag@o fiscal’ como medida centralizadora e potencialmente
anti-democrdtica, as negociagdes renderam ao primeiro pacto federativo pos-
guerra um carater majoritariamente cooperativo.

Em relacdo a representacio no Poder legislativo, a forca dos governadores

dos Ldnder promoveu a reconfiguragdo da Camara Alta ndo sob a forma

com hegemonia territorial e populacional da Prissia. Este pode, para efeitos de tipologia, ser
denominado 'pseudo-federalismo' (Beyme, 1999, p. 366). Quarenta anos depois da formacdo do
Estado nacional na Alemanha, a chamada Reptblica de Weimar caracterizaria uma época de
movimentos separatistas e de reacdo as tendéncias centralizadoras do Estado. Os grandes conflitos
econdmicos, politicos e sociais contribuiram conjuntamente para a ascensdo do
nacionalsocialismo, que logrou transformar a Alemanha em 'Estado tnico'. A derrota da Alemanha
na guerra e a nova configuragio do poder sobre o territério alemao pés-1945 passaram a realcar as
forgas federativas no Estado (apenas nas zonas ocupadas pelos aliados ocidentais).

'® A ndo menor influéncia dos governadores militares, impostos pelos governos aliados quando da
ocupacao do territdrio alemao, contribuiu para a redefini¢@o das linhas fronteiricas dos Léinder e
para a reestruturagdo da autonomia administrativa destes.
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senatorial, em consonancia com o modelo norte-americano, mas sim sob forma de
Conselho. O Partido Social Democrata (SPD) e o Partido Liberal Democrata
(FDP) pleiteavam o modelo senatorial, interessados em obter vantagens da
configuracdo de forgas politicas vigentes a época (SPD governava os Ldnder
maiores) em detrimento da CDU, forte em Ldnder menores (Beyme, 1999, p.
368). O resultado negocial favoreceu a tradicdo do Conselho, formato em alguma

1'7. Nota-se

medida similar ao conselho de carater aristocratico do governo imperia
que, na reconstituicdo do federalismo alemdo do pds-guerra, elementos como a
autonomia administrativa dos Ldnder e a formagdo de um Conselho Federal
representando o pacto federativo constituiram elementos de continuidade.
Elementos de ruptura deram-se na conformacgdo territorial, definida pela
conjuntura histérica que fez da Alemanha ocupada um protetorado até a fundagio
do Estado alemio em 1949, e pelo desafio de reconstru¢do econdmica, politica e
social do territério nacional que lancou as bases da cooperagdo entre entes
federativos.

As bases, portanto, do federalismo fiscal alemdo foram lancadas na
reconstituicio do sistema politico da Alemanha democritica pds-1949.
Notadamente, os desafios do ponto de vista econdmico e social impostos pela
reconstrucdo nacional norteariam a Leitidee da criagio de uma Alemanha

democrdtica, sobre bases igualitdrias e pavimentariam o caminho para o

desenvolvimento do federalismo cooperativo alemao.

""Kropp aponta similitudes e diferengas na reconstitui¢io da cAmara alta em 1949. Entre as
similitudes, trés sdo notdrias: (1) a denominacdo da camara alta, Bundesrat que indicou a clara
valorizac@o das institui¢des politicas existentes em Weimar; (2) a constitui¢do da ideia federativa
em torno da distribuicdo de fun¢des entre os entes e ndo de dreas de atuaciio deu ao Bundesrat da
Alemanha p6s-1949 as mesmas atribui¢des da Casa antes da guerra; e, por fim, (3) a manutencio
do sistema eleitoral com voto unanime. As rupturas deram-se na constituicdo da Casa, com a
substituicdo dos junkers por representantes partidarios e a maior descentraliza¢@o do poder entre os
estados (2009).
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3.2.1.

O federalismo fiscal alemao

O sistema tributdrio de uma federagdo € talvez um dos mais importantes
aspectos da organizacdo material da ordem social compartilhada entre entes
federativos em um mesmo Estado nacional. A distribuicdo dos recursos e da
capacidade de legislar sobre eles determina em grande medida nio apenas o grau
de centralizagdo ou descentralizagdo administrativa vigente, mas as margens de
manobra de todos os atores politicos envolvidos na partilha de recursos e
beneficios comuns. Laufer e Miinch identificam alguns elementos importantes no
estudo das relagOes fiscais entre entes federativos, dos quais trés s@o relevantes
para o presente estudo: (1) quem tem a soberania na decisdo redistributiva, ou
seja, quem define a distribuicdo dos recursos e quem legisla sobre ela; (2) qual
nivel federativo € responsdvel pela aplicacdo de qual recurso/ em qual
drea/politica publica e, por fim, (3) quais recursos sdo distribuidos vertical- e
horizontalmente entre os entes (1998, p. 199). Esse ultimo elemento identifica os
mecanismos de cooperacdo positivados em lei e permite considerar limites
impostos pela mesma que tenham reflexo nas condigdes do jogo politico.

A apresentagdo do federalismo fiscal alemdo remete-nos a histéria da
legislacdo fiscal alemd de 1969 até hoje para que se possa identificar os
dispositivos legais (no caso alemao, constitucionais) que indicam mecanismos de
cooperacdo. A apresentacdo e andlise do federalismo fiscal alemio aliada a
compreensdo dos fatos histéricos e politicos que marcam o sistema politico
alemdo nos anos 90 permitird compreender os questionamentos as medidas de
cooperacdo que culminardo na tentativa de revisdo das bases do federalismo
alemdo em 2003 e, posteriormente, em 2006.

Uma anélise bastante detalhada dos marcos constitucionais que definem o
federalismo fiscal alemao ja consta de Moraes (2001). Desta forma, essa secao
fornecerd uma visdo panoramica do federalismo fiscal alemao e concentrar-se-4 a
seguir nos mecanismos de cooperacdo previstos em lei desde 1969, quais sejam os
mecanismos de equilibrio fiscal entre a Unido e os Ldnder e entre estes tltimos. A
percepcio acerca dos limites constitucionais iluminard as possibilidades concretas

de cooperagdo e indicard os questionamentos inerentes ao modelo fiscal alemao.
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3.2.2.

Histoéria do federalismo fiscal na Alemanha

A definicdo das bases cooperativas no federalismo fiscal alemao, como ja
mencionado anteriormente, foi realizada a partir da Carta Magna de 1949 que
previa descentralizacdo administrativa e compartilhamento de recursos para a
reconstrucdo do Pais apds a Guerra. Os anos 50 assistiram a um boom econdmico,
ao conflito entre Ldnder pela atragdo de investimentos externos e
consequentemente a uma guerra fiscal predatdria aos Lédnder economicamente
mais deficitdrios. Com uma crise no governo de alianca entre a Unido Democrata
Crista (CDU) e o Partido Liberal Democrata (FDP) que leva o Partido Liberal
Democrata a sair do governo em meio a primeira recessdo desde 1949 e ao
aumento da divida interna, forma-se a primeira grande coliga¢do entre o a Unido
Democrata Crista (CDU) e o Partido Social Democrata (SPD) a partir do ano de
1966.

No final da década de 60, a forte influéncia do pensamento keynesiano
torna-se evidente através da aprovacdo em 1967, por Camara Alta e Camara
Baixa, da Lei de Incentivo a Estabilidade e ao Crescimento da Economia'® em
que pela primeira vez um governo alemdo se comprometia a definir objetivos para
a politica econdmica e conduzir uma politica anticiclica em tempos de crise para
assegurar 0s compromissos na politica econdmica baseados no chamado
quadrildtero magico (magisches Viereck): manutencdo de altos niveis de
emprego, nivel de pregos estdvel, crescimento econdmico adequado e constante,
equilibrio econdmico externo. A partir do fim dos anos 60, portanto, estabelece-se
uma relacdo mais estreita entre a economia social de mercado, cunhada na Lei
Fundamental, e a conjuntura econdmica do pais. Esta termina por ter influéncia
nas relagdes financeiras entre a Unido e os Ldnder e também apenas entre estes
ultimos. A intervencdo na economia ao final dos anos 60 e formacdo da grande
coligacdo contribuirdo decisivamente para a centralizagdo de capacidade de
arrecadag@o tributdria que marcaria a historia do federalismo fiscal alemao a partir

de entdo.

"® Ver Ministério Federal da Justica, Reptiblica Federal da Alemanha (2011).


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0912418/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0912418/CA

47

Até 1955 a arrecadac@o havia estado sob responsabilidade compartilhada
entre Unido, Ldnder e municipios. A consequéncia da manutencio desse sistema
hibrido anterior a grande coligacdo havia sido a crescente discrepancia entre as
capacidades financeiras de cada Land e as necessidades crescentes de cada um. A
reforma do federalismo fiscal de 1969, a maior em toda a Historia da Alemanha
pds-guerra, terminou por ter como propdsito a definicdo de questdes relacionadas
ao repasse de recursos. A proposta de equalizacdo fiscal entre Lénder, anterior a
1969, seria reafirmada durante a curta legislatura de CDU e SPD em 1969 e
conferiria ao federalismo cooperativo vertical e horizontal a sua conformagdo em
larga medida ainda atual. Em 1969, a reorganizacio do sistema fiscal e tributario
ndo apenas centralizou o direito em torno dos dispositivos tributdrios como
conferiu a essa grande mudanca claro status de reforma constitucional. Com a
mudanga, % dos impostos passou a ser destinado diretamente aos Ldnder e os %
restantes passaram a fazer parte das atribuicdes comuns (ver Laufer e Miinch,
1998, p. 212). As bases para a equalizacdo da capacidade fiscal haviam sido
estabelecidas pelo art. 106 § 3 e 4 da Lei Fundamental de 1949 para fazer frente a
reconstrucdo do pafs nos anos pds-guerra, sendo o pardgrafo 3 aquele que definia
os repasses de recursos da Unido para os Ldnder para que esses fizessem frente a
gastos como 'educacdo, saide e bem-estar social'. O parédgrafo 4, segundo Moraes,
“dava ao poder federal o direito de criar um esquema de transferéncias que tirasse
recursos dos estados economicamente mais fortes para destind-los aqueles com
menor capacidade fiscal” (2001, p. 174) .

As bases para o mecanismo de equilibrio fiscal através de repasses
especialmente entre Ldnder, chamado de 'lei de compensacdo financeira
interestadual' (Ldnderfinanzausgleichgesetz) ja existiam desde inicio dos anos de
1950. J4 havia sido estipulada ai a necessidade de transferéncias compensatdrias

aos Ldnder cuja capacidade fiscal estivesse

“abaixo da média nacional (...) até que um nivel minimo de potencial de gastos
fosse atingido. Ademais, estabelecia-se objetivamente que o0s governos
subnacionais obrigados a transferir recursos ndo podiam ter sua capacidade fiscal
excessivamente rebaixada” (Moraes, 2001, p. 176).

19 . - . .
Segundo Moraes, “o critério objetivo com base no qual se fazia a compensacio

interestadual equivalia a uma medida de capacidade fiscal, ou seja, o volume de receitas tributdrias
recebidas por um estado qualquer. Os estados que tivessem uma capacidade fiscal elevada
transfeririam recursos para aqueles com baixa capacidade fiscal” (2001, p. 174).
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A ‘compensacgio fiscal interestadual’ (Ldnderfinanzausgleich) constituiu-
se em resposta, desde a sua origem, 2 demanda de equilibrio do poder financeiro
entre todos os Ldnder de forma que todos tivessem as mesmas capacidades de
investimento. Tinha, portanto, o objetivo de igualar ou corrigir as entradas
financeiras de cada unidade da federacdo em relacdo as outras através da
determinagdo da reparticdo do imposto de renda e contribuiu para que “a medida
de capacidade fiscal (...) [fosse] fixada mais de acordo com a realidade financeira
de cada unidade da federacao” (Moraes, 2001, p. 179).

No entanto, esses mecanismos de cooperacdo foram definitivamente
revestidos de nova qualidade em 1969, pelo que é importante assinalar as grandes
mudangas introduzidas referentes aos seguintes dispositivos constitucionais.

Foram introduzidas 'fungdes compartilhadas' (Gemeinschaftsaufgaben)
que, segundo os artigos 9la e 91b, visavam a 'formalizar a divisdo de
competéncias entre governo central e governos subnacionais sobre uma série de
funcdes publicas' (Moraes, 2001, p. 182). O artigo 104a definiu que fungdes
publicas a serem prestadas em nome do governo federal deveriam ser arcadas por
este, deixando os servigos publicos das esferas estaduais sob responsabilidade
dessas e o artigo 104 §3 concedeu estritamente ao governo federal o poder de
fornecer 'subsidios, crédito ou transferéncias publicas para o setor privado' (Idem,
Ibidem). Se a participacdo no financiamento por parte dos Léinder fosse menor do
que 25% do total, o financiamento ndo precisaria receber a anuéncia da Camara
Alta (Bundesrat). O artigo 104 ainda regulamentou a concessdo por parte do
governo federal de ajuda financeira (Finanzhilfen) a Linder com vistas ao
equilibrio (e ao crescimento) econdmico e para corrigir disparidades regionais em
nivel econdmico. O artigo 106 § 3 (inciso 2) definiria até os dias de hoje, com
base no sistema tributério reformado em 1969, que o imposto de renda pertence
em 50% a Unido e 50 % aos Ldnder, sendo previamente retirados 15% a serem
destinados aos municipios conforme a populacdo economicamente ativa em cada
um (art. 106 § 5) (Moraes, 2001). As alteracdes estdo resumidas no quadro a

seguir:
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Quadro V- Principais alteracoes no sistema tributario nacional a partir da Reforma
Constitucional de 1969

Art. 91ae 91b / Art. 104a da GG Explicitacdo das competéncias
compartilhadas entre entes federados
Art. 104 Concessao de auxilio financeiro do governo

federal aos Lander visando a correcdo de
desniveis econdmicos

Art. 106 § 3 Participac@o de 50% da Unido e 50% dos
Liander na arrecadagdo do imposto de renda
Art. 106 § 4 inciso 1 Renegociagio periddica da parcela do

imposto sobre valor adicionado a ser
recebida por Léinder e Unido

Fonte: Laufer e Miinch, 1998.

Na distribuicdo dos recursos advindos do 'grande pacote fiscal' vigente
desde 1969, foram definidos dois principios que, segundo Laufer e Miinch (1998,
p- 219), restringiam os gastos de cada um dos entes.

Em primeiro lugar, seria necessdrio que os gastos necessarios de cada ente
fossem cobertos pelo valor repassado constitucionalmente. Esse principio
mostrou-se controverso, ji que cada ente federado deveria ter prerrogativa
decisoria acerca dos gastos necessdarios em sua unidade jurisdicional, gerando
alguma insatisfag@o por parte destes na distribuicdo do bolo tributério entre todas
as unidades federativas. O outro principio visava a que fosse evitada a sobrecarga
dos contribuintes mesmo que as mesmas condicdes de vida devessem ser
asseguradas em todo o territério nacional (Idem, ibidem)zo.

Em relacdo a cooperag¢do horizontal ji instituida anteriormente a 1969,
ajustes realizados na 'lei de compensacdo financeira interestadual' levaram ao
refinamento do critério para recebimento da compensacdo financeira. Este
passaria a basear-se mais diretamente no principio da 'uniformidade das condi¢Ges
de vida' e deveria ser balizado, a partir da reforma de 1969, pela capacidade fiscal
e pela necessidade fiscal de cada Land. Todos os Ldnder seriam avaliados

segundo o referido critério e, a partir da conjugagdo entre capacidade e

% A oscilagdo na captagio de recursos, indicam Laufer e Miinch, deveu-se aos diferentes
encargos sociais assumidos pelos diferentes entes ao longo desses anos (1998, p. 220). Esse
principio da equalizacdo permanente s6 € possivel porque o imposto sobre o lucro pode ser
anualmente renegociado entre Unido e estados. A reparti¢cdo do bolo tributdrio, portanto é passivel
de ser renegociada (conforme o Art. 106 § 4 inciso 1) e os estados tém historicamente tentado
aumentar seu poder sobre o imposto sobre valor adicionado (Umsatzsteuer). Este de fato ja foi de
56% da Unido e 44% dos estados no ano de 1995, mas para os anos de 1996 e 1997 a divisao foi
de 50,5% para a Unido e 49,5% para os estados.
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necessidade, estabelecer-se-ia quais jurisdicdes estaduais estariam aptas a receber

o beneficio (Moraes, 2001, p. 184).

3.3.

O federalismo fiscal contemporaneo

Na Alemanha, o trecho da Lei Fundamental que trata do arranjo federativo
fiscal, equivalente ao sistema de tributacdo nacional brasileiro, € denominado em
alemdo ‘Constitui¢do Financeira’ (Finanzverfassung) e determina as diretrizes
constitucionais para a politica fiscal daquele pais. Entre os objetivos dessas
diretrizes estdo a separacdo das atribuicdes decisdrias e de competéncia das
politicas financeira e fiscal bem como os direitos correspondentes a cada ente
federativo. A legislacdo constitucional pertinente ao tema compreende os artigos
104a ao 115. Prosseguiremos com a breve explicitagdo dos contetidos dos artigos
mais relevantes do sistema tributdrio nacional da Alemanha para a presente
pesquisa. Em seguida, partiremos para os mecanismos de equalizagdo fiscal
vertical e, principalmente, horizontal.

O Art. 104 da Lei Fundamental define inicialmente as responsabilidades
pelo provimento e financiamento de determinados servicos publicos bésicos,
determinando que o ente responsdvel pelo servico deve dispor de meios para
financid-lo. Também estabelece o chamado ‘principio da conexidade’
(Konnexitdtsprinzip) no art. 104a §1 dispondo que Unifo e Ldnder sdo
responsdveis por diferentes gastos (Ausgaben) e que devem criar estruturas
administrativas para financiar os setores pelos quais sdo responsdveis. A
Constitui¢do, portanto, ndo permite que unidades federativas financiem politicas
fora de seu alcance administrativo e ndo permite que sejam repassados custos a
terceiros derivados de atividades que tenham desempenhado sob sua
responsabilidade administrativa. Duas excecdes flexibilizam o referido disposto
constitucional: (1) atividades desempenhadas pelos Ldnder por delegacdao da
Unido, como disposto no art. 104 §2-4, e (2) a concessdo de auxilio financeiro

com o objetivo de animar a conjuntura econdmica € promover o crescimento
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econdmico dos Léinder”'. Em ambos os casos, o financiamento ¢é de
responsabilidade da Unido e a constru¢@o de infraestrutura para o crescimento é
dos Liinder*.

A Constitui¢do financeira alema define ademais quais sdo os impostos
necessdrios e se Unido e Ldnder podem influenciar sua criagdo, implementagdo ou
aumento. A defini¢do tanto da existéncia quanto do aumento e da destinacdo dos
impostos é questdo que atinge todos os entes federados e tem implicacdo direta
para a politica econdmica do Estado como um todo — sendo assim de interesse de
todos os atores politicos envolvidos nela (Laufer/Miinch, 1998, p. 203). No caso
alemdo especificamente, as atribuigdes fiscais e tributdrias podem ser
compreendidas de forma andloga as atribui¢des legislativas distribuidas entre
Unido e Lénder.

De maior importancia sdo os impostos definidos pela legislacdo fiscal
concorrente (konkurrierende Steuergesetzgebungsbefugnis) que recaem sobre os
outros impostos que ndo sdo objeto de monopdlio exclusivo da Unido (Idem,
ibidem). A prerrogativa nesses casos permanecerd sendo do governo federal
quando o levantamento desses recursos for de atribui¢do da Unido ou, conforme o
art. 72 §2, quando “a realizacdo de niveis de vida equivalentes em todo o territério
nacional ou a equivaléncia econdmica no sentido da preservacido do interesse do
Estado como um todo” estiver sob responsabilidade do governo federal
(Laufer/Miinch, 1998, p. 204).

Mesmo com a mudanga na letra da lei ocorrida na reforma constitucional
de 1994, apds a qual ndo mais se 1€ o imperativo da 'uniformidade das condicoes
de vida' e sim a 'equivaléncia nas condi¢des de vida', a interpretacdo dada ao
imperativo moral por trds da letra da lei permaneceu sendo assim compreendida
por grandes atores politicos em nivel nacional, afirmam Laufer e Miinch (1998).
Para estes intérpretes da politica alemd, é e permanece obrigacdo do Estado

alemdo garantir ofertas semelhantes de servigos publicos com base na mesma

' A determinagio do financiamento de servigos piiblicos compartilhado por Unido e Linder estd
sujeita a anuéncia do Bundesrat quando ao menos % dos gastos sejam necessariamente efetuados
pelos Linder).

20 Aufbau Ost, para a reconstru¢do dos estados recém-incorporados a Alemanha
ocidental, foi justamente uma lei de incentivo ao investimento (Investitionsfoerderungsgesetz) de
1993 que prometeu, a partir de 1995, financiar grande parte da reconstru¢do do leste alemdo com
participacdo da Unido e estados (Laufer/Miinch, 1998, p. 202).
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carga tributdria vigente em todo o Pafs. A modificacdo do termo empregado no
art. 72 § 2 pareceu adequar-se melhor aos principios federativos do que
propriamente a ideia do 'nivelamento das condi¢des de vida', caracteristica de um
Estado centralizador no imagindrio popular23. Um aspecto pratico contribui para
que se mantenha no imagindrio popular a ideia de que o Estado deve cuidar pelo
estabelecimento de niveis uniformes de vida: na avaliacdo dos autores, o amplo
conhecimento de que os entes federativos ndo dispdem de autonomia tributdria
leva naturalmente a crer que a oferta de servicos publicos deveria ser igual em
todos os Ldnder. Isso produz uma cobranga direta sobre o poder central quanto a
provisdo de servicos publicos e, historicamente, tem levado o cidaddo a cobrar
'solugdes mais centralizadas’ no governo federal.

As atribuicdes da competéncia legislativa sobre impostos segundo os dois

primeiros pardgrafos do art. 105 da Lei Fundamental concedem a Unido

“a competéncia legislativa exclusiva sobre o direito aduaneiro e os monopdlios
financeiros [de determinados bens, como destilados, cervejas, espumantes, etc.] e
a competéncia concorrente sobre o restante dos impostos [principalmente] desde
que a producdo das condi¢des de vida homogéneas no territério nacional ou a
garantia da unidade juridica e econdmica exijam, em nome do interesse publico,
regulamentagdo federal” (Moraes, 2001, p. 228).

Aos Ldnder compete segundo os pardgrafos 2 e 2a a competéncia
legislativa quando ndo ha condi¢des de aplicabilidade de legislacdo federal ou
quando a Unido ndo faz uso da sua prerrogativa em caso de legislagdo
concorrente. Igualmente € atribuicdo dos Léinder os “impostos relativos aos bens e
servicos produzidos e consumidos localmente, desde que esses ndo sejam do
mesmo tipo daqueles regulamentados por lei federal” (Idem, ibidem).

O art. 106 da Lei Fundamental define as competéncias de recebimento de
impostos pelos entes federativos. De relevancia sdo o pardgrafo 1, que define as
receitas tributdrias exclusivas da Unido, o pardgrafo 2, com os rendimentos

destinados aos Lénder, e o paragrafo 3, que definird impostos compartilhados:

2 A forca do dispositivo constitucional é tal que, a despeito da real possibilidade de equiparagdo
dos niveis de vida ser possivel ou ndo, essa ideia permanece uma Leitidee a ser preservada na
cultura politica. Ou seja, mesmo com a emenda a lei, a cultura politica demandard no seio da
sociedade que esse ideal ndo seja perdido de vista mesmo apds o claro enfraquecimento desse
compromisso politico a partir de 1994.
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Quadro VI- Impostos destinados a cada ente federativo — Alemanha

Unido Imposto sobre bens de consumo, sobre seguros
(art. 106 §1) (Versicherungssteuer), imposto complementar ao imposto de
renda (Solidaritditszuschlag), Tarifas alfandega’urias24

Linder Imposto sobre o patrimonio (Vermdgenssteuer);
(art. 106 §2) Imposto sobre herancas (Erbschaftsteuer);
Imposto sobre aquisicdo de imdveis (Grunderwerbsteuer)™

Unido e Linder | Imposto de renda (Einkommensteuer);
(art. 106 §3) Imposto sobre valor adicionado (Umsatzsteuer)26

Fonte: Moraes, 2001, p. 231.

O art. 108 da Lei Fundamental define as competéncias sobre a
administragdo dos tributos. “As autoridades financeiras federais administram,
segundo o primeiro pardgrafo do art. 108, as tarifas alfandegirias e impostos
exclusivos e as taxas e contribuicdes no dmbito da Unido Europeia” (Moraes,
2001, p. 230). Os Ldnder (Art. 108 § 2 e 3) administram alguns impostos por
delegacdo da Unido, alguns impostos federais e o ‘imposto complementar ao
imposto de renda’ (Solidarititszuschlag) bem como “(...) impostos
compartilhados, (...) estaduais e (...) municipais, desde que os estados niao tenham
transferido aos municipios (ou associagdes de municipios) a sua administragdo”
(Moraes, 2001, p. 230).

No art. 107 da Lei Fundamental sdo definidas a distribui¢cdo do imposto de
renda e do imposto sobre o valor adicionado (IVA) entre os Ldnder. E essa a
segunda etapa de distribui¢@o tributdria, que prevé uma divisdo horizontal das
receitas entre os estados. O aspecto mais relevante do artigo estd em seu primeiro
pardgrafo: este prevé que seja realizada “uma decomposicdo da parcela dos
Ldinder nas receitas provenientes dos impostos sobre a renda e esta deve basear-se
sobre um critério territorial” (Moraes, 2001, p. 249). As regras de ‘decomposi¢do
horizontal dos impostos sobre a renda’ foram mantidas quando da incorporacdo
dos novos Lénder em 1990 e ndo foram alteradas quando da integra¢do dos novos

Léinder ao sistema de ‘compensacdo fiscal interestadual’ em 1995. A manutengao

** Tarifas Alfandegérias sdo hoje compartilhadas no 4mbito da Unido Europeia.

* Entre outros menos relevantes  presente pesquisa como o imposto sobre veiculos automotivos
(Kraftfarhzeugsteuer), imposto sobre a cerveja (Biersteuer) e outros...

*° O imposto de renda é formado a partir do ‘imposto sobre rendimento pessoal’ (Lohnsteuer) e o
imposto sobre o rendimento de pessoas coletivas/juridicas (Korperschaftsteuer), informa-nos
Moraes (2001, p. 231). Os impostos sdo repartidos entre Bund e Linder de forma a satisfazer
equitativamente ao volume de despesas de cada ente federado.
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dos mecanismos de ‘decomposi¢do do imposto de renda’ prejudicou mais os
Léiinder que mais arrecadavam em meio a insercdo no sistema de Ldinder mais
dependentes economicamente da ex-Alemanha Oriental.

Percebe-se também a centralizagdo das ‘rédeas’ da redistribui¢do do
imposto de renda nas maos do Governo Federal. No inicio dos anos de 1990 essa
centralizacdo teve certamente efeito positivo quanto ao fomento da equalizagdo
econdmica entre as duas ‘Alemanhas’. No entanto, a partir da segunda metade dos
anos de 1990, tanto os mecanismos de redistribui¢do dos principais impostos

nacionais quanto a ‘lei de compensag¢@o financeira interestadual’ de que se tratard

a seguir foram alvos de questionamento por parte dos entes federados.

3.3.1.

O sistema de equalizacao fiscal e a 'lei de compensacao financeira
interestadual’ (Landerfinanzausgleich)

A chamada 'lei de compensacdo financeira interestadual’, coragdo da
redistribuicdo tributdria na Alemanha, funciona em quatro etapas distintas que
realizam mecanismos de equalizac@o vertical e horizontal.

Na primeira fase, denominada equalizagdo fiscal vertical primdria, as
receitas dos impostos sdo distribuidas entre os dois niveis de governo (Unido e
Léinder), os municipios recebem apoio suplementar (Brduer, 2005, p. 95). Essa
fase caracteriza a redistribui¢@o vertical dos recursos.

Na segunda fase, denominada equalizacdo fiscal horizontal primdria, a
parte das receitas fiscais referente aos Ldnder é redistribuida entre eles,
caracterizando a perspectiva de redistribui¢do horizontal.

Na terceira fase, chamada de ‘equalizacdo horizontal secundéria’, ha a
equalizacdo entre os estados federados economicamente mais fortes e aqueles
economicamente mais fracos.

Na quarta e ultima fase, a chamada ‘equalizag¢do vertical secunddria’, os
estados federados mais pobres recebem fundos diretamente da Unido (sdo
concessoes federais suplementares) (Briuer, 2005, p. 96).

Na primeira etapa que integra o sistema, portanto, os impostos de renda,
corporativos e o IVA sdo repartidos entre Unido e Ldnder. Para que se tenha uma

ideia, segundo dados do Ministério das Finangas, em 2009 a Unido reteve 42,5%
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do imposto de renda, 50% do imposto corporativo e 54% do IVA*'. Aos Liinder
foram repassados em 42,5% do imposto de renda, 50% do imposto corporativo e
44% do IVA. Aos municipios sio repassados presentemente 15% do imposto de
renda e aproximadamente 2% do IVA?, Os trés niveis de governo, ademais, retém
os impostos exclusivos a cada nivel.

Na segunda fase, a alocacdo dos impostos destinados aos Ldnder é
realizada de acordo com o critério territorial. Em principio, os Ldnder teriam
direito aos impostos recolhidos em sua drea de administracdo financeira. Porém,
devido a movimentagdo de cidaddos e empresas entre estados, é realizada uma
equalizacdo que leva em conta critérios equilibrados entre a captacdo do imposto
considerando o estado onde o empregado estd domiciliado e estado em que
trabalha, sendo o imposto corporativo distribuido para todos os estados onde a
empresa tem filiais. O IVA ndo obedece ao critério geogréfico de redistribuicio —
25% da receita é destinada aos Ldnder mais fracos como concessdo
complementar. Nesta segunda etapa os 25% do IVA arrecadado sdo destinados
aos Ldnder que, apds a primeira etapa de equalizagdo, ainda t€ém entradas abaixo
da média do conjunto de Lénder. O restante do IVA, referente a 75% do total, é
dividido por todos os Lénder de acordo com a populacdo de cada Land.

A terceira etapa é referente a equalizagdo fiscal entre os Ldinder. A
capacidade financeira de cada Land € calculada conforme a capacidade financeira
de cada um dos seus habitantes em cada um dos seus municipios. As cidades-
estados (Berlim, Bremen e Hamburgo), cujas fronteiras coincidem com seus
municipios, bem como os Ldnder pouco povoados (Brandenburgo,
Mecklemburgo-Pomerania Ocidental e SaxOnia-Anhalt) tém capacidade
financeira insuficiente para entrar no sistema de equalizacdo face a outros Léinder
maiores. Assim, as cidades-estados t€m sua populacdo acrescida, para fins de
célculo, em 35%.

Da mesma forma, a quantia a ser paga pelos estados financeiramente mais
fortes estd relacionada com o excedente referente a capacidade fiscal média por
habitante. Especial aten¢do é dada ao ranking dos Ldnder em termos de
capacidade financeira, pois lei proibe que haja inversdo nessa ordem em

consequéncia da transferéncia horizontal. O exemplo a seguir permite visualizar

%7 Ver Ministério Federal das Financas, Repiiblica Federal da Alemanha (2011b).

% 1dem, ibidem.
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os resultados da transferéncia horizontal: um Land economicamente fraco, isso €,
que dispde de capacidade financeira per capita equivalente a 70% da média de
todos os Ldnder (antes da equalizacdo fiscal), terd sua capacidade financeira
ampliada para 91% da média apds a aplicacdo do mecanismo de equalizagdo
fiscal. Por sua vez, um Land forte do ponto de vista fiscal, que tem sua capacidade
financeira per capita superior a média de todos os Lénder (suponhamos que esteja
10% ou 20% acima da média), estard apenas 4% e 6,5% acima da média,
respectivamente, apds a equalizacdo fiscal.

Na quarta etapa sdo concedidos auxilios suplementares aos Ldnder
financeiramente mais fracos em complementacdo a equalizagdo fiscal horizontal
descrita na etapa 3. As concessOes federais suplementares buscam recuperar a
capacidade financeira de Ldnder que ainda ficaram abaixo dos 99,5% da média
por habitante.

Assim ap6s as etapas que compreendem o sistema de equalizacdo fiscal, os
Léinder mais fracos chegam a um patamar muito vantajoso de competitividade em
termos de receitas tributdrias, como se pode ver no quadro abaixo. O quadro VI
indica na primeira coluna a capacidade financeira per capita inicial em relagdo a
média dos Léiinder. Consideremos que a média da capacidade financeira per capita
do conjunto dos Lénder seja equivalente a 100%. Suponhamos que os Lénder
economicamente mais fracos estejam ao patamar de 70% da média enquanto
Léinder economicamente mais fortes tenham capacidade financeira de 130% em
relacio a média. As referidas informagdes permitem compreender o quadro

abaixo:
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Quadro VI- Equalizacao das diferencas na capacidade financeira dos estados apos
as etapas 3 e 4 do sistema de equalizacao financeira nacional

Capacidade financeira/hab. | Capacidade Capacidade financeira/hab.
anterior a equal. Fiscal financeira/hab. posterior a | posterior a equal. fiscal
(etapa 2): equal. fiscal horizontal horizontal e a concessdo de
% média da cap. financeira | (etapa 3): ajudas suplementares (etapa
por hab. % média da cap. 4):
financeira por hab. % média da cap. financeira por
hab.

70 91 97,5

80 93,5 98

90 96 98,5

100 100

110 104

120 106,5

130 109

Fonte: Ministério Federal das Finangas (2011b, p.5).

O sistema de equalizagdo fiscal, em suma, pode ser considerado um
instrumento singular de redistribuicdio de riqueza e garantia de capacidade
econdmica equilibrada entre Unido e Ldnder. Conflitos, porém, na reparti¢do de
recursos sdo anteriores ao processo de Reunificacdo e tornaram-se mais agudos a
partir dos anos 90.

Mesmo com a integragdo dos novos Lénder ao sistema de equalizacio
horizontal apenas a partir de 1995, quando estivessem economicamente mais
fortes, houve insatisfagdo por parte, principalmente, dos 3 Lénder financeiramente
mais fortes — Baviera, Baden-Wuerttemberg e Hessen. Ldnder da ex-Alemanha
Ocidental economicamente mais fracos também entraram na disputa por recursos
financeiros, temendo serem prejudicados pelos repasses financeiros aos Lénder
mais fracos do leste.

Algumas consideragdes ji podem ser feitas acerca do mecanismo de
equalizacdo fiscal interestadual. Por um lado, o modelo tem o potencial de
concentrar esforcos de financiamento publico equanime, de forma a conferir a
todos os Ldnder oportunidades iguais para saneamento das proprias necessidades
em questdes de infra-estrutura e servi¢os bdsicos. Por outro lado, a arquitetura
legal do complexo mecanismo em quatro etapas impede que, através de
mecanismos tributdrios, sejam previstas novas possibilidades de retencdo de
recursos especificos em Ldnder financeiramente mais fortes, ou que possuam

alguma vantagem econdmica derivada de sua geografia ou tradi¢do produtiva.
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As criticas, que ja datam dos anos 70, ao modelo de federalismo fiscal
apresentado, que vigora até o dia de hoje, sdo contundentes e refletem a posi¢do
antipoda do federalismo alemao em relacdo ao federalismo dual e competitivo
norte-americano. Na realidade, tanto as fungdes que sdo compartilhadas entre
entes quanto o compartilhamento dos principais tributos entre os entes e o sistema
de transferéncias que estd normativamente relacionado ao imperativo da
uniformidade das condi¢es de vida terminaram por ser vistas em seu conjunto
como prejudiciais a dindmica federativa alema.

Do ponto de vista da negociacdo politica, o compartilhamento excessivo
de funcdes publicas leva a mecanismos decisOrios baseados largamente no
consenso que, por sua vez, produz altos e desnecessdrios custos em termos de
barganha politica e ao final raramente encerram condicdes ideais de
implementacdo de ideias haja vista a concentracio dos atores politicos em lograr o
'minimo divisor comum'.

Em termos econdmicos, a redistribuicdo de recursos, a partir da leitura das
teorias econdmicas do federalismo, oferece pouco incentivo a que os Lénder
financeiramente mais pobres busquem a altera¢do dos dispositivos constitucionais
que os tornam os principais beneficidrios da transferéncia financeira interestadual.

Tanto os questionamentos politicos quanto econdmicos acerca do limite da
cooperagdo no federalismo alemdo acompanharam a dindmica da repuiblica nos
anos 90, anos que testemunharam a Reunificag¢@o e os desafios em termos fiscais
decorrentes dela. Se durante as décadas anteriores a Reunifica¢do o federalismo
alemdo ja tinha a fama de ineficiente e pouco competitivo, nos anos posteriores a
1990 embates politicos em torno das transferéncias fiscais levardo setores da
politica e da Academia a cada vez mais colocarem em xeque OS mecanismos

cooperativos vigentes.

3.4.

A Camara Alta alema — Bundesrat

O Conselho Federal alemdao — o Bundesrat — tem sido denominado na
literatura corrente como a Camara Alta que melhor incorpora a ideia da federagdo

(Hueglin/Fenna, 2006, p. 61). O estudo mais aprofundado da sua constitui¢do tem
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importancia para o campo do federalismo comparado na medida em que muito
influenciou a constitui¢do do sistema politico da Unido Europeia. Ndao menos
relevante, a estrutura da Camara Alta alemd, sob forma de conselho e ndo de
senado como no modelo norte-americano, inspirou a constituicio de outras
cAmaras altas, como por exemplo, na Africa do Sul pés-apartheid. Tanto na
Alemanha como na Africa do Sul, a existéncia do conselho estd associada ao tipo
de federalismo administrativo, em que os estados sdo responsdveis pela execugdo
das funcdes determinadas pela atividade legislativa em nivel federal. Como a
atividade legislativa é largamente realizada com ativa participacdo dos estados
através do Conselho, a anuéncia dos executivos estaduais na execucdo de tarefas
reduz o efeito centralizador da Unido.

No caso da Alemanha, o principio que rege o Conselho Federal® resulta
da necessidade de garantia do equilibrio federativo entre os interesses do governo
central e o das diferentes regides. A constitui¢do desse 6rgdo assegura o referido
equilibrio através da (1) presenca, no conselho, do proprio governador de cada
Land e por membros do seu gabinete respeitando as coligacOes existentes nos
Léinder e (2) pela determinagdo do nimero de delegados de cada Ldnder com
base, entre outros critérios, na taxa populacional de cada um (principio
geométrico), conferindo maior cardter democritico a distribui¢do de assentos
(Laufer/ Miinch, 1998, p. 143)*.

A influéncia histérica do pensamento politico norte-americano, sobretudo
na reconstituigdo do sistema politico alemdo nos anos que imediatamente
sucederam ao pds-guerra ndo se estendeu, curiosamente, a reconstitui¢do da
Céamara Alta. Pleiteando pelo modelo senatorial, o partido SPD foi derrotado no
processo deliberativo que reorganizou as institui¢cdes politicas fundamentais na
nova republica e que seria cristalizado na Lei Fundamental de 1949. O Conselho
Federal que existiu durante a Republica de Weimar representou os interesses das
nobrezas regionais perante os interesses do governo central prussiano: demonstrou
ser a época, um simbolo da coesdo das elites agrdrias regionais em torno de um

projeto de império conservador e, posteriormente, incapaz de conter as forcgas

29
30

Bundesratsprinzip (Laufer e Miinch, 1998, p. 143).

Quanto a essas caracteristicas, o Conselho Federal distingue-se claramente do modelo
senatorial norte-americano e brasileiro, na medida em que os delegados a camara alta s@o eleitos
diretamente por voto popular e a distribuicdo de assentos obedece ao principio aritmético que
garante a igualdade de representacdo entre estados federados, independente do seu tamanho.
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ultraconservadoras que dariam a Hitler o cargo de Primeiro-ministro. Em
consideragdo, porém, a histdrica capacidade de organizagdo politica em nivel dos
Léiinder e com a promessa da maior democratizacdo dessa instancia politica, o
Conselho Parlamentar constituido pelos principais partidos politicos e que
preparava a reorganizagdo normativa da Alemanha recém-derrotada na II Grande
Guerra deliberaria a favor da reconstituicio do modelo de Conselho Federal.

A constituicio do Conselho Federal encontra-se estabelecida na Lei
Fundamental, art. 51 § 1, onde se 1€ que o Conselho Federal é formado por
membros dos governos dos Ldnder, que podem nomed-los ou destitui-los da
funcdo exercida no mesmo. Isso significa que apenas membros dos executivos
estaduais (governador, secretdrios e outros membros do gabinete) podem ocupar o
cargo de membros do Conselho, ficando vedada a nomeacdo de membros do
legislativo estadual da oposicdo bem como servidores publicos em geral. Os
membros do Conselho ndo sdo eleitos para o cargo e ndo tém mandato
temporalmente determinado: com a alternincia de poder na cipula do executivo
de cada Land ou com a saida do referido membro do seu cargo no executivo
estadual por qualquer motivo, chega ao fim também seu mandato no Conselho. A
legitimidade democritica é, portanto, indireta ji que, eleitos os parlamentos
estaduais e seus respectivos governadores, os cidaddos que elegem seus governos
estaduais elegem indiretamente seus representantes na Camara Alta, cuja
conformagdo respeita a coliga¢do partidaria vencedora. Entende-se, portanto, que
a decisdo politica do eleitorado na constituicdo de um governo estadual tem
repercussdo nas diretrizes politicas em defesa do referido Land também em nivel
federal. Esse fendmeno corrobora para a compreensio de que, de fato,
recorrentemente, questdes referentes aos Linder tomam proporgdes nacionais, em
termos de mobiliza¢do da opinido publica, e o debate politico aproxima diversas
vezes as instancias estadual e federal. Laufer e Miinch alertam para o efeito
negativo da densa relacdo entre temas nacionais e estaduais em periodo eleitoral:
como o eleitor € instado a considerar a influéncia do seu voto na constituicao das
decisdes federais, em época de campanha eleitoral sdo estas as que recebem maior
atencdo (1998, p. 145). Corre-se o risco de que temas concernentes
especificamente aos Ldnder sofram falta de visibilidade politica e pouco sejam

debatidos publicamente durante as campanhas eleitorais.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0912418/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0912418/CA

61

A ocupacdo dos assentos no Conselho Federal tem importancia politica
secunddria: o voto € disciplinado por Land independente das opinides diversas
existentes acerca das matérias em questdo no interior da coligagdo que compde o
governo. De igual importancia, os cargos ndo conferem aos respectivos politicos
nem imunidade nem indenidade’, tampouco concedem remuneracdo ji que os
representantes na Camara Alta ndo sdo efetivamente titulares de seus cargos no
Conselho Federal (Laufer e Miinch, 1998, p. 146)3 2,

Quanto a quantidade de assentos de cada Land, o principio geométrico
adotado pelo modelo alemao encontra-se, segundo a literatura, entre o modelo
senatorial, que garante a igualdade no nimero de assentos a todas as unidades
subnacionais, e o modelo originalmente germanico, que considerava
exclusivamente a quantidade populacional de cada estado federado. A solug@do
encontrada em 1949 foi a de principio moderado de Conselho Federal que
considerasse o direito a todo Land o minimo de 3 assentos, assegurado através do
Art. 51 da Lei Fundamental. Linder com mais de dois milhoes de habitantes tém
direito a 4 assentos, Lander com mais de seis milhbes de habitantes, 5 votos e,
por fim, Linder com mais de sete milhdes de habitantes tém direito a 6 votos no
Conselho (Laufer/Miinch, 1998, p. 147).

Desde a Reunificag¢do, portanto, quatro estados detém 6 assentos (ou
votos) cada, s@o eles Rendnia do Norte-Vestfélia, Baviera, Baden-Wuerttemberg e
Baixa-Saxonia. Hessen passou, depois de um aumento populacional, a possuir
desde 1994 um total de 5 votos; SaxOnia, Renénia-Palatinado, Berlin, Saxonia-
Anhalt, Turingia, Brandenburgo e Schleswig-Holstein possuem 4 votos; € 0s
estados restantes (Mecklemburg-Pomerania Ocidental, Hamburgo, Sarre e

Bremen) tém 3 votos, como pode-se ver no quadro abaixo:

*! Indenidade significa isencfio de dano, esquecimento de culpa.

32 Segundo Laufer e Miinch,, os membros do Conselho Federal t€m direito aos mesmos
beneficios de transportes garantidos pelo servigo ferrovidrio nacional da empresa ‘Deutsche Bahn’
aos parlamentares do Bundestag (cdmara baixa) e lhes sdo restituidos outros custos de transporte
através de didria previamente estabelecida (1998, p.148).
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Quadro VII- Assentos no Conselho Federal por Land (p6s-1990)

Land Assentos no Bundesrat

Renania do Norte-Vestfalia 6

Baviera

Baden-Wuerttemberg

Baixa-SaxoOnia

Hessen

Saxdnia

Renania-Palatinado

Berlin

SaxOnia-Anhalt

Turingia

Brandenburgo

Schleswig-Holstein

Mecklemburg-Pomerania Ocidental

Hamburgo

Sarre

W W W W A AR AR AR

Bremen

Fonte: Laufer e Mlinch, 1998.

A determinacdo do funcionamento interno do Conselho Federal é
prerrogativa exclusiva do mesmo. A Lei Fundamental determina apenas as
fungdes basicas da instituicdo como, por exemplo, a eleicdo do seu Presidente. O
processo decisério interno dar-se-a por maioria absoluta e seus membros serdo
componentes dos governos dos Lénder. O presidente do Conselho Federal é o
governador do Land mais populoso da vez sendo substituido no ano seguinte pelo
governador (ou prefeito) do Land (ou cidade-estado) menos populoso da vez.

A vice-presidéncia do Conselho é ocupada pelo respectivo presidente do
ano anterior (ver Laufer/ Miinch, 1998, p. 148). A alta rotatividade no cargo
destitui a posicdo de uma maior importancia politica na medida em que nao
permite que o detentor do cargo seja politicamente identificado com o mesmo.
Igualmente importante, a ocupacdo do cargo estd destituida de qualquer carater

partidério direto, minimizando, pela restricdo do tempo durante o qual se detém o
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cargo, o efeito da coloragdo politico-partiddria sobre o andamento dos trabalhos
no Conselho.

O processo de votagdo no Conselho desincumbe os delegados de cada
Land a presenga nas sessdes. O voto, que deve ser univoco para cada Land,
pressupde negociagdes internas para a confec¢do do voto coeso, sob pena de
anulagdo do voto do Land®. Para a deliberacdo e votacdo € necessdria a maioria
absoluta dos votos.

O trabalho real da-se em comissées34, em sua maioria permanentes, nas
quais cada Land possui um representante, membro do governo estadual na maioria
das vezes ja atuante na respectiva pasta, € um voto. Dada a composi¢do das
Comissdes Permanentes, diz-se que estas conferiram um carater mais burocratico
e administrativo ao trabalho do Conselho que propriamente politico, ji que
negociam nestes foruns os funciondrios atuantes nas respectivas dreas em seus
Land.

Acerca da forma de trabalho do Bundesrat, uma questdo parece
especialmente relevante: os delegados rednem se uma vez ao meés para
deliberacdo, mas o trabalho nas Comissdes Permanentes € desenvolvido
independentemente da presenca do Presidente da Comissdo, estando a cargo da
secretaria da comissdo e do seu secretdrio. As deliberacdes em cada comiss@o sdo
enviadas aproximadamente 10 dias antes da reunido do Bundesrat a todos os
governos dos Léiinder para que haja negociagdo entre a coligacio e posicionamento
acerca da matéria. Dois dias antes da reuniio hd o encontro do Conselho
Permanente (Stindiger Beirat), com membros de cada Land e representantes do
governo federal e seus ministérios — 14 sdo clarificadas ddvidas, elencadas as
questdes politicas que envolvem cada temadtica e sondadas as intengdes de voto.
As propostas e decisdes no nivel da Camara Alta, portanto contam com o debate
em vdrias instincias deliberativas e, com a participa¢do do governo federal nas
duas instancias que antecedem o voto. Assim, pode-se afirmar que o Conselho
Federal torna-se uma arena privilegiada para negociagcdo de interesses regionais. A

sua relevincia no processo politico em geral e, em particular, no processo

* Com a recorréncia de governos de coalizdo nos estados, fica estabelecida em geral no contrato
de governo a forma de deliberagdo quando do impasse decisério em questdes relacionadas ao voto
no Bundesrat. Em geral, acorda-se contratualmente que, em caso de opinides divergentes na
coligacdo, o voto no Bundesrat sera nulo.

Os presidentes das comissdes sdo membros do Bundesrat, mas as comissdes em si sdo
compostas de experts das referidas pastas nos Lénder.
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legislativo, dependerd da constitui¢do da maioria necessdria para aprovar ou vetar
uma lei e a consequente instrumentalizagdo dessa maioria para fins de barganha
politica.

A atuagdo do Bundesrat no processo politico aumenta a compreensdo sobre o
poder desta Camara Alta no que tangem as relacdes fiscais entre os estados e
destes com a Unido. Para compreender a influéncia do Conselho Federal dentro do
processo politico é necessario analisar a sua participacdo na atividade legislativa.

O Bundesrat possui possibilidades de influéncia formal e informal sobre o
processo politico de cunho federativo. Laufer e Miinch (1998) ressaltam que a
atividade legislativa do Bundesrat esta relacionada a legislacdo federal e ndo a
criagdo especifica de leis estaduais, por mais que as leis negociadas tenham
incidéncia por vezes direta sobre os Ldnder. No processo legislativo, o Conselho
possui poder de veto apenas sobre as leis cuja anuéncia do mesmo € necessdria
(Zustimmungsgesetze). Sobre aquelas em que a Camara Alta ndo tem poder de
veto, ela possui ainda sim o poder de objecdo (Einspruch) se obtiver maioria para
isso: a Camara dos Deputados (o Bundestag) pode derrubar a objecdo feita pelo
Bundesrat se para tanto obtiver maioria absoluta. De maior relevincia para o
presente estudo s@o os temas sobre os quais o Bundesrat tem poder de veto, ja que
sdo as temadticas nas quais a barganha federativa tem maior peso.

As leis carentes de aprovacdo (Zustimmungsbediirftige Gesetze), segundo
Laufer/Miinch, sdo as emendas constitucionais, que requerem 2/3 dos votos no
Conselho Federal (Art. 79 § 2) e as seguintes decisdes que requerem maioria
absoluta no 6rgao:

(1) aquelas que definem as relacdes entre Unido e estados, a saber as leis fiscais
(artigos 104a, 105, 106, 107 e 109);

(2) pagamentos a servidores publicos (art. 74 a); questdes relacionadas ao
patrimdnio dos Lénder, segundo o artigo 134 e 135;

(3) as competéncias concorrentes (art. 91 a);

(4) o processo de alteracdo das fronteiras territoriais (art. 29 § 7) e outras leis de
influéncia sobre as administracdes dos estados (como, p. ex., o trabalho conjunto

entre as administracdes financeiras da Unido e estados, descritas no art. 108)3 3,

¥ Laufer e Miinch, 1998, p. 164.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0912418/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0912418/CA

65

Claramente, as possibilidades de influéncia no processo politico emergem
das competéncias legislativas a disposi¢cdo da institui¢do. Laufer e Miinch
informam que durante os periodos legislativos em que a oposi¢do deteve a maioria
na Camara Alta, (1) mais numerosos foram os projetos de lei submetidos por esta
em relacdo ao governo e a Camara Baixa e (2) mais foram as vezes em que a Casa
fez uso do seu poder de veto em relagdo as propostas do governo(1998, p. 165).

O poder de veto que o Conselho possui, porém, é um instrumento a ser
utilizado apds a instauragdo de uma importante instancia deciséria: a chamada
Comissdo de Mediacdo (Vermittlungsausschuss). Essa Comissdo de Mediagao é
instaurada quando um projeto de lei proposto pela Camara Baixa ndo € aceito pela
Céamara Alta. A comissdo pode ser acionada pelo governo ou pela Camara Baixa e
serd formada por 32 membros (16 membros de cada Casa), com o objetivo de
modificar o projeto de lei ou suspendé-lo. Se o projeto de lei ¢ mantido (tendo
sido alterado pela comissdo), o processo € reiniciado e o projeto seguird para a
Céamara Baixa e posteriormente para a Camara Alta, que ainda poderd impedi-lo
se tratar-se de uma lei cuja anuéncia do Bundesrat é obrigatéria. A Comissdo de
Mediagdo pode certamente ser considerada uma instdncia intermedidria de
negociagdo de conflitos no ambito legislativo, contribuindo para a maior
eficiéncia do mesmo na medida em que oferece um férum para que representantes
das duas Casas, especializados na matéria em questdo, discutam novamente e
sobre bases propositivas igualitdrias os termos de aceitacdo do projeto de lei. No
caso de dissenso, a Comissdo de Mediagdo pode ser convocada tanto pelo governo
quanto pela Camara Baixa — até trés vezes por projeto de lei. No entanto, esse
instrumento, que pode contribuir para o consenso entre as Casas, é tido no
processo politico como instrumento pouco transparente e pouco democritico no
processo decisorio entre Camaras Baixa e Alta. Na medida em que projetos de lei
passam a receber sua forma acabada a partir da modificagdo textual resultante de
reunido a portas fechadas e por um ndmero reduzido de parlamentares, a
Comissdo de Mediacdo passa a deter enorme poder politico na atividade
legislativa. As atengdes, no processo politico, voltam-se nesse contexto para a
constituicdo da Comissdo, evidenciando clivagens partiddrias e regionais. De
qualquer forma, na avaliacdo de Laufer e Miinch (1998, p. 180), através da
Comissao de Mediacdo foi possivel evitar o veto do Conselho em intimeras

situacdes, contribuindo para o abrandamento das relagdes entre Unido e Ldnder, ja
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que oferece a possibilidade da negociacdo entre poucos e experientes politicos
cujo interesse é o consenso. A Comissdo de Mediag@o, com todas as criticas que
obtém no processo legislativo, € uma arena de cooperagdo entre Unido e Ldnder e
que confere maior legitimidade as leis aprovadas. Um critério, portanto, para
avaliar o grau de desentendimento e possivel conflito federativo € avaliar quantas
vezes a Comissdo de Mediagdo foi acionada no plendrio do Bundesrat. Através
das atribuigdes legais do Conselho, portanto, a Unido somente poderd determinar
leis que afetem as instituigdes estaduais se estas forem aprovadas pelos governos
estaduais através CAmara Baixa®.

Para a compreensdo da influéncia do Bundesrat no sistema politico
alemdo, os autores Laufer e Miinch levantam algumas questdes: uma delas é
verificar “como e com quais intengdes os estados influenciam a Unido e quais as
decisdes politicas sdo veiculadas através do Bundesrat” (1998, p. 189). Uma
segunda e importante questao refere-se a possibilidade de a Camara Alta poder ser
instrumentalizada pela oposi¢do para seu beneficio no processo politico (Idem,
ibidem). A cultura da Camara Alta pode ser considerada 'corretiva' em relagdo a
Céamara Baixa, buscando valorizar o ponto de vista dos Lédnder no processo
politico. A acdo da Camara Alta tem sido marcada pelo seu cardter administrativo,
burocrético, técnico e funcional. O 6rgdo, portanto age apenas em questdes de
importancia maior para o conjunto dos Ldnder, como questdes de ordem fiscal nas
quais age em reacdo a propostas da Camara Baixa e do governo federal.
Desconsiderados esses impasses politicos, a funcdo da Camara Alta tem sido
'estabilizadora' no sistema politico, por ter essa tendéncia ao tratamento técnico
das questdes politicas (Laufer/Miinch, 1998).

A critica justamente a esse ponto seria a de que a Camara Alta, pela sua
atuacdo técnico-administrativa, ocupa-se mais das questdes relacionadas aos
Léinder e sua relacio com a Unido do que de questdes macro-politicas

relacionadas a Reptblica como um todo. Essa critica torna-se mais contundente a

* E interessante entender as relagdes entre o Conselho Federal e o Tribunal Constitucional
Federal: a Lei Fundamental prevé no art. 94 § 1 que metade do corpo de juizes que compde os dois
'senados' do tribunal seja eleito para um mandato tnico de 12 anos pelo Bundesrat. E
responsabilidade Camara Alta também a escolha (com 2/3 de votos em plendrio, em alterndncia
com a Camara Baixa) do presidente e vice-presidente do Tribunal. A relacdo entre Bundesrat e
Tribunal Federal Constitucional ndo se resume a eleicio dos membros do Tribunal, mas estd
profundamente ligada ao acionamento do Tribunal pela Camara Alta em caso de conflitos de teor
constitucional em questdes federativas (Art. 93 § 1).
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partir da Reunificag@o e da europeizagdo da politica alema: a politica dos Ldnder
precisa estar em consondncia e atenta ao andamento da politica europeia. Ainda
assim, a historia tem comprovado que a atuagdo mais ou menos precisa da Camara
Alta dependeu da policy em questdo e que os interesses da Camara Alta recaem
historicamente sobre a distribuicdo de receitas e impostos, ou seja, de questdes

sobre a ordem constitucional federativa (Laufer/Miinch, 1998, p. 191).

3.4.1.

Consideracoes acerca da Camara Alta alema

Tanto as disposicdes constitucionais acerca das atribuicdes da Camara Alta
quanto o efetivo papel de que dispde na atividade legislativa indicam que esta tem
papel decisivo nos rumos da politica nacional em suas diversas dimensdes,
inclusive a dimensao fiscal.

A literatura aponta algumas questdes-chave envolvendo a atividade do
Bundesrat na politica alemd: a primeira questdio aponta a recorrente
'intransparéncia’ na condugdo dos trabalhos da Camara Alta haja vista a
importancia que detém, no Orgdo, as Comissdes Permanentes, cujas
recomendacdes previamente debatidas sdo levadas a plendrio para deliberacdo
politica. O processo decisdrio seria assim realizado a portas fechadas tornando o
plenédrio uma instancia de impacto politico secunddrio e esvaziada do seu apelo
genuinamente democrdtico. Stiiwe (2004, p.25) combate esse argumento presente
tanto no meio politico quanto académico ao indicar que temas controversos (como
o da Lei da Imigracdo em 2002) fomentaram debates em plendrio e conflitos que
levaram ao impasse nas decisdes na Camara Alta (e consequente bloqueio politico
das decisdes do governo 7). Pode-se, portanto, supor que mesmo que as decisdes
técnico-administrativas sejam tomadas em féruns reservados, longe da opinido
publica, os temas de conflito que pautam a agenda politica sdo debatidos em
plenério, permitindo o controle democritico sobre dos posicionamentos dos

estados. Ademais, as Comissdes de Mediagdo, que sdo instrumento regularmente

37 A ideia de bloqueio politico, ou 'politische Blockade' usada com frequéncia na literatura

politica alema, expressa a situagdo, caracteristica do sistema politico alemao, em que a busca pelo
consenso aliada ao forte entrelacamento politico entre as institui¢gdes que compdem o sistema
ocasionam momentos de paralisia deciséria, contribuindo para uma imagem de ineficiéncia
perante a opinido publica.
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utilizado pelos componentes do sistema politico para coagir processo decisorio
entre Camara Baixa (Bundestag) e Camara Alta (Bundesrat) com vistas ao
consenso politico sobre determinada matéria, sio necessariamente acionadas em
plenério, dando a opinido publica em geral elementos para julgar os impasses
entre as Casas acerca de determinado assunto. A critica, portanto, a falta de
transparéncia no processo politico ndo encontraria inteiro respaldo no dia-a-dia
politico.

A atividade legislativa no Bundesrat recebe também a critica de ser
fortemente enviesada pela atividade politico-partiddria nos Ldnder. Leunig (2004)
oferece subsidios acerca do histérico de atuagdo do Bundesrat que corroboram
positivamente para essa tese. Segundo o autor, a politiza¢do partiddria da Camara
Alta, tema largamente debatido na academia, na midia e na politica, tornou tao
notério o 'bloqueio politico' das atividades legislativas nos anos de 1990 que
cunhou a ideia de um 'Bundesrat oposicionista' (2004, p. 33). De fato, o referido
cientista politico argumenta que ao final da Era Kohl, o partido social-democrata
detinha a maioria dos assentos na Camara Alta, instrumentalizando o poder de
veto sobre cerca de metade da atividade legislativa do governo para
sistematicamente impedir as reformas fiscal, da previdéncia e da satde,
paralisando o governo da coligagdo entre o Partido Democrata Cristdo (CDU) e o
Partido Liberal Democrata (FDP). A época, o lider partidario social-democrata
Oskar Lafontaine articularia a for¢a dos Ldnder no Bundesrat, agdo que teria sido
responsdvel pelos fracassos politicos dos partidos de situagdo. Estes tltimos,
aliados o escandalo de corrupcdo que marcou o fim do governo Kohl, levariam ao
fim da Era CDU/FDP inaugurando a primeira aliangca em nivel nacional dos entre
o Partido Social Democrata (SPD) e o Partido Verde (Griinen).

Os grandes conflitos dos quais o Bundesrat seria palco, portanto, seriam aqueles
que envolvem as leis que requerem anuéncia da instituicdo e a constitui¢do de
maiorias na casa para a sua aprovagdo. A possibilidade instrumentalizagdo
partiddria do direito a voto no Bundesrat pelos partidos de oposicdo estd
diretamente ligada ao grau de governabilidade do governo. H4 mecanismos de
competicdo tanto entre Ldnder quanto entre partidos durante o processo politico

que orienta a composicao da instituicdo e o processo legislativo para que, ao final,
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mecanismos de cooperacdo ocorram na implementacao das leis.*®. Problemitico é
por, um lado, a possibilidade de impedimento da atividade politica e legislativa do
governo principalmente em matérias importantes, deixando transparecer o
interesse especificamente politico-partiddrio nas agdes da oposi¢cdo e, por outro
lado, a possibilidade real de um governo que, com maiorias em duas Casas,
prescindisse da oposi¢@o para governar. Ambas as opg¢des indicam o carater pouco
democrético que pode adquirir a disputa pelos assentos na Camara Alta alema em
termos de funcionalidade do sistema politico.

O Bundesrat assim como as outras instituicdes do sistema politico
sofreriam algumas mudancas em sua racionalidade de funcionamento a partir da

queda do Muro de Berlim.

Conclusao

Neste capitulo foram apresentadas duas instituicdes do sistema politico
alemdo que conferem especial inteligibilidade ao federalismo cooperativo e
indicam também os pontos em que este atinge alguns limites institucionais e,
principalmente, politicos.

O capitulo inicia-se com a apresentacdo do federalismo fiscal alemdo,
descrevendo a sua estrutura vigente desde a grande reforma constitucional de
1969. Esta definiria os marcos de cooperacdo entre entes federados até os dias de
hoje. E interessante constatar que as decisdes acerca do sistema tributério nacional
l& na década de 60, quando tratava-se apenas da ex-Alemanha Ocidental,
permanecerio praticamente as mesmas ap6s a Reunificacio. E que a Reunificacio
representou, do ponto de vista institucional, a incorporagdao do ex-territério da

Alemanha Oriental ao sistema politico da ex-Alemanha Ocidental sem

*® A partidarizacdo do Bundesrat tem sido historicamente criticada: apés 1969, a Unido

Democrata Cristd (CDU) fazia oposi¢do agressiva ao governo e, a partir de 1972, com uma
quantidade de governos estaduais pertencentes ao CDU muito superior ao nimero de governos
estaduais de situac@o, passam a ter a maioria absoluta no Bundesrat, inviabilizando a atividade do
governo no poder. Em 1982/1983, com a ascensdo da Unido Democrata ao poder, hid o
arrefecimento do conflito, jid que os 'seus' governos estaduais continuavam ‘dominando’ o
Bundesrat. Em 1991, o debate ressurge introduzido pelo partido Social Democrata (SPD), a época
oposicionista e que, por um curto espago de tempo em 1997/1998, obteve a maioria absoluta na
institui¢do. Em 1998, o partido Social Democrata (SPD) assume o poder em coligacdo com o
partido Verde. A Unido Democrata Cristd (CDU) passard a deter a maioria relativa e,
especialmente entre o inicio de 2003 até setembro de 2005, a maioria absoluta no Bundesrat
(Leunig, 2010, p. 111).
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modificacdo alguma deste. Assim, houve a transferéncia de todas as institui¢des
politicas também para o territdrio do leste.

No federalismo fiscal alemio, o elemento que mais se destaca é o
mecanismo de equalizacdo fiscal regido pela “lei de transferéncia financeira
interestadual”. Esse mecanismo, realizado em 4 etapas distintas, tem como
resultado a ampla redistribui¢io de recursos entre todos os entes da federacdo. Os
mecanismos de cooperacdo viabilizados pelo sistema tributdrio alemdo lograram
de fato estabelecer uma base relativamente equanime de servigos sociais e de
infra-estrutura em toda a federacdo no periodo anterior a Reunificacdo. O
mecanismo de equalizacdo fiscal vertical e horizontal sofrerd seu primeiro grande
impacto com a expansdo do territério nacional e com a incorporagdo dos seis
novos Ldnder ao pais. Os estudos de caso no préximo capitulo ajudardo a ilustrar
0s questionamentos levantados pela incorporacdo dos novos Ldnder ao
mecanismo de equalizacdo fiscal.

Foi apresentado neste capitulo também a composi¢cdo e o funcionamento
da Camara Alta alemd, chamada de Conselho Federal ou Bundesrat. Foram
descritas as principais caracteristicas do 6rgdo quanto a sua composi¢do, o
processo de deliberagdo em Plendrio e nas Comissdes Permanentes. Também foi
apresentado o funcionamento da Comissdo de Mediacdo, instrumento das Casas
legislativas para a solug¢do de impasses politicos nas proposi¢des a projetos de lei.
Um aspecto interessante da composi¢do da Camara Alta alemad ¢é relativo aos seus
membros. Diferente do caso brasileiro ou norte-americano, por exemplo, o
Conselho Federal alemdo € formado pelos governadores dos Léinder e membros
de seus gabinetes. Assim, os interesses dos estados estdo diretamente
representados na Cadmara e tém no Conselho uma arena de deliberacdo
interestadual por exceléncia. No decorrer do capitulo, tanto caracteristicas gerais
quanto especificas relacionadas a essa institui¢do politica foram ressaltadas de
modo a favorecer a interpretacdo do seu papel nos mecanismos de cooperagdo dos
Ldinder entre si.

Tanto o sistema tributdrio alemdo quanto a conformag¢do do Conselho
Federal — Bundesrat apontam para as seguintes questdes: a cooperacao
estabelecida constitucionalmente e negociada politicamente entre entes federados
poderd ser analisada durante periodos histéricos em que os mecanismos ja

estabelecidos parecem ndo fazer frente as necessidades dos atores.
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O capitulo a seguir objetiva, através da apresentacido de alguns estudos de caso,
apresentar situagdes em que a estrutura de equalizacdo fiscal alemd foi
questionada no periodo posterior a Reunificagdo. Ver-se-4 que os mecanismos
empregados ndo tém a capacidade de gerar uma situagdo de equilibrio na
satisfacdio das necessidades dos entes federados. Assim, a barganha politica
ocasionard mudancas no federalismo cooperativo alemdo e buscar-se-4 abrir o

debate em relag@o aos limites da cooperag@o naquele pais.
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