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Trajetdria historica do Federalismo cooperativo alemao
pos-Reunificacao — estudos de caso

A partir da apresentacdio do quadro legal e da principal arena de
negociagdo entre Unido e estados e destes entre si — o Bundesrat, apresentaremos
e avaliaremos trés momentos que, durante a década de 1990, indicam um
questionamento dos mecanismos de cooperacdo como a melhor solucdo para o
crescimento econdmico e para a reducdo das desigualdades regionais.

Os trés momentos em que a Alemanha reunificada é confrontada com
conflitos com consequéncias para o pacto federativo cooperativo sdo: a integragdo
dos novos Ldnder a equiparacdo fiscal horizontal a partir de 1995; o apelo dos
Léinder economicamente mais fortes pela revisdo da equiparagdo fiscal horizontal
em 1999 e o amplo debate acerca das bases cooperativas do federalismo alemdo
visando a reforma do mesmo através da instauracdo de uma Comissdo de Revisdo
do Federalismo entre 2003 e 2006.

Os estudos de caso apresentardo o processo historico que constitui pano de
fundo ao conflito, descreverao a arena privilegiada para a dindmica de negociagcao
bem como o comportamento dos atores politicos e, por fim, o resultado das

negociacdes para o federalismo cooperativo.

4.1.

Estudo de Caso 1 — A inclusao dos novos Ldnder no mecanismo de
equalizacao fiscal interestadual em 1995

O estudo das negociagdes entre Unido e estados que apontam para os
limites e possibilidades do federalismo cooperativo alemao contemporaneo tem
como um dos pontos importantes o tensionamento de ordem fiscal e juridica
ocorridos na Alemanha nos anos de 1990.

O sistema tributdrio alem@o parecia, logo apds a Reunificacdo alema, que
se tornaria um instrumento de drenagem de recursos para os Ldnder
economicamente mais debilitados. Ainda assim, alterd-lo no sentido de preservar
a competitividade dos estados economicamente mais fortes parecia, no inicio dos

anos 1990, tarefa necessaria, mas muito dificil. Tratando-se de uma tematica na
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qual os interesses provavelmente divergiriam de forma extrema, seria necessério
construir amplo consenso entre os entes constitutivos. Mesmo com o imperativo
da reunificacdo sobre bases iguais, os antigos Ldnder se precaveriam frente a
qualquer medida que reduzisse de forma permanentemente prejudicial o seu
acesso aos beneficios derivados do mecanismo de equalizacdo fiscal existentes na
Alemanha hd duas décadas. Como estados financeiramente fortes e
financeiramente fracos formavam a maioria no Bundesrat, terminariam por impor
obstaculos a integracdo dos novos Lénder ao mecanismo fiscal nacional impondo
a Unido a responsabilidade pela satde fiscal do ex-territério do leste alemdo.
Antecipando a necessidade de barganhas exaustivas para garantir o interesse de
todos e sabendo do cardter definitivo das decisdes na Comissdao de Mediagdo da
Camara Alta, destino de todas as matérias sobre as quais ndo hd consenso, os
Ldinder evitariam usar o Bundesrat como arena politica para evitar a Comissdo de
Mediagdo'. Os novos Liinder aproveitariam as negociacdes para fazer diversos
tipos de demandas de acordo com as suas enormes necessidades financeiras
derivadas do esfor¢o de Reunificagdo tentando conseguir para si a maior
vantagem possivel em termos de investimento regional. Agiriam, portanto como
bloco frente a Unido e aos Ldander ocidentais. Essas hipdteses ajudam a conhecer
o cendrio politico que servia de pano de fundo para os potenciais conflitos que
pudessem surgir ja no inicio da década. O ano de 1990 é marcado pelo profundo
desgaste financeiro da Unido derivado da criacdo do Fundo da Reunificagdo
Alemad (‘Fonds Deutsche Einheit’), do programa ‘Reconstrucdo do Leste’
(‘Aufbau Ost’) e de alguma forma prejudicada em termos politicos pela chamada
‘Contribui¢do Soliddria’ (Solidarititszuschlag)’.

Pouco apds a Reunificacdo inauguram-se as rodadas de negociagdes entre
Unido e Ldnder e apenas entre estes ultimos para a decisdo ultima acerca do
formato da integra¢do dos novos Léinder ao mecanismo horizontal de equalizagdo

fiscal. Iniciam-se didlogos entre todos os atores politicos tendo como palco

' A Comissio de Mediagdo, além de garantir grande poder decisério a um nimero muito
reduzido de parlamentares, poderia reduzir a capacidade de barganha politica dos Lénder num
momento tdo delicado e importante da definicdo dos marcos fiscais e tributdrios nacionais, afinal,
para garantir celeridade no processo decisério, a Comissdo demonstrou historicamente priorizar
critérios técnicos em suas propostas de lei. O potencial de prejuizo para os antigos Leinder
financeiramente mais débeis seria enorme.

* Contribuigio financeira federal sob forma de taxa adicionada ao imposto de renda da monta de
aproximadamente 5,5% deste, no intuito de levantar fundos para arcar com a reunificacdo.
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indmeros grémios e encontros de clipula em detrimento ao palco politico per se de
negociagdo entre Ldnder — a Camara Alta. Estes pareceram permitir agregar ao
puro e simples célculo técnico dos beneficios necessdrios a cada Land o aspecto
da preservagdo do cardter politico de cada decisdo.

Assim, as negociagdes deram-se ndo apenas levando em consideragdo a
clivagem existente entre estados doadores e estados receptores, mas sim outra
clivagem que marcou as negocia¢des de forma permanente, qual seja a clivagem
leste-oeste. Os Léinder, logo no inicio das negociacdes em 1990, dividiram-se em
trés grupos: aqueles economicamente mais fortes, os economicamente mais fracos
na parte Ocidental do pafs e os economicamente mais fracos do leste do pais.

A rivalidade entre a coligacdo de situacdo (CDU/FDP), sob a batuta do
Chanceler Helmut Kohl, e o principal partido de oposi¢cdo SPD constituiu-se em
fator relevante para a compreensdo da dindmica das negociagdes a época. Se por
si 80, as forcas politico-partiddrias rivalizavam-se de forma a impedir grandes
modificagdes na politica, outra motivagdo para o mal-estar politico residia no fato
de que dos seis novos Ldnder, quatro eram governados pela Unido Democrata
Crista (CDU), partido de situac@o. Esses novos Ldnder, portanto ndo tinham pré-
disposi¢do inicial para enfrentar o governo federal, porém o governo ndo se via
em condigdes de ir ao encontro das suas demandas como novos Lénder. Instaura-
se assim uma nova clivagem: a clivagem vertical, entre Unido e Ldnder.

Em vérios momentos dos anos entre 1991 e 1994 em que se negociariam
os termos da integracdo dos novos estados a equalizacdo fiscal horizontal, as
clivagens se alternavam fortalecendo os féruns informais de discussdo e a
constante necessidade de negociacdo levando em consideracdo o caso de cada
Land.

Os pontos de maior conflito foram as contribui¢gdes menos engessadas pelo
sistema tributdrio nacional, quais sejam o imposto sobre o lucro ( Umsatzsteuer)’ e
os repasses verticais conhecidos como ‘alocagdes federais complementares’
(Bundesergdnzungszuweisungen), que poderiam ser negociados para cada Land

em separadamente, considerando sua necessidade financeira particular.

? O imposto sobre o lucro poderia ser aumentado ou diminuido e cujo repasse para Léinder e Unido
poderia ser modificado de acordo com as necessidades de cada um. A reparticdo desse imposto
caracteriza as etapas um e dois do mecanismo de reparti¢do tributdria nacional. As alocacdes
verticais complementares fazem parte da etapa quatro do referido sistema.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0912418/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0912418/CA

75

As negocia¢des haviam sido iniciadas com um Grupo de Trabalho (GT)
sobre Financas criado em uma Conferéncia de Governadores a 04/07/1991. Antes
mesmo dessa data, uma conferéncia apenas com os governadores dos novos
Léinder ja havia identificado a necessidade de revisdo dos mecanismos fiscais
existentes na Alemanha para a total integragdo do novo territério. Seguiram-se a
elas os seguintes encontros ( Bréuer, 2005, p. 173-175):

- O Grupo de Trabalho “Reforma das Finangas 1995”, que se encontraria a partir
do dia 12/09/1991 para a elaboracdo de uma proposta conjunta dos Lénder, na
qual seriam abarcados todos os pontos mais importantes da reforma tributaria
cogitada pelos Ldnder (referentes as “atribuigdes e divisdo dos gastos, da
distribuicdo das entradas e da equalizacdo fiscal secundéria”);

- a Conferéncia dos Secretédrios de Finangas dos Ldnder em 05/12/1991, durante a
qual trés blocos de interesse se cristalizam (os Ldnder antigos economicamente
fortes, os Liinder antigos economicamente fracos e os novos Léinder)’,;

- a Reunido dos Secretdrios das Financas dos novos Ldnder em 04/06/1992 em
que reafirmam elementos fundamentais ao novo sistema de reparticdo de recursos:
além da elevagcdo dos niveis de vida, requisitavam também mais auxilio para
criagdo de infraestrutura e aumento do Fundo da Reunificacido alema para 1993 e
1994. Os novos Ldnder também se recusavam a participar do servico da divida
referente aos fundos de crédito instaurados para liquidar a divida total da
Reptblica Democritica Alemd bem como as dividas da Treuhandanstalt’ e

dividas referentes a questao imobilidria no ex-territério do leste6;

* Havia até aquele ponto a ideia comum de que entre as questdes tributdrias a mais relevante seria
o sistema de equalizagdo fiscal. Outro ponto comum residia na compreensio por parte de todas as
partes envolvidas de que era necessdrio chegar a alguma resolucdo concreta em relag@o a reforma
tributdria antes das super-eleicdes de 1994 que (1) transformariam a geografia do poder nos
Léinder por (2) tornarem os governos estaduais atuais impopulares por eventuais 6nus tributdrios a
serem repassados ao cidaddo (Brduer, 2005, p. 175). Em principio, os novos Ldnder queriam
manter o sistema de equalizag@o inalterado enquanto os antigos Lénder buscavam uma maneira de
minimizar seus prejuizos em termos de receita (Idem, ibidem). 6 (seis) dos 10 antigos Ldinder
preparam propostas de modelos de alteracdo do sistema tributdrio. O tnico modelo a ser discutido
seriamente por todos os Lénder é o modelo bavaro que previa um aumento da redistribuicdo do
IVA sem prejudicar a equalizacio fiscal ja vigente

> A chamada ‘Treuhandanstalt® foi uma espécie de ‘agéncia de planejamento econdmico’ criada
em marco de 1990, na ainda DDR, para transformar empresas publicas de acordo com as regras de
mercado capitalistas em empresas competitivas através de privatizagdes ou da descontinuagdo das
suas atividades. O governo da repiblica democrdtica intencionava, através da criagio dessa grande
Holding estatal, garantir a parcela de participacdo do cidaddo do leste na propriedade comum da
DDR. A principal atribui¢do da agéncia ‘Treuhand’ foi a de fragmentar parques industriais e
transformar firmas governamentais em sociedades de capital. Antes do contrato de reunificacdo, a
agéncia de privatizagdo ‘Treuhand’ abrangia um total de 8.500 fdbricas e empresas, empregando
aproximadamente 4 milhdes de pessoas. Quando da reunificacdo, a “Treuhand’ passou estar
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- a ‘Clausura dos Secretarios de financas’, realizada entre os dias 26 e 28/08/1992,
em que os Ldnder ainda maximizavam as suas posicdes. Diante do temor de que
impasses levassem a incompatibilizacdo perene entre interesses dos Ldnder, os
negociadores tomaram a decisdo de concentrar esfor¢os somente no mecanismo
de equalizaco fiscal evitando assim grandes mudangas constitucionais.

Apds os encontros, a primeira decisdo conjunta dos executivos estaduais
foi levada a Camara Alta: foi aprovada por unanimidade na Comissdo de Finangas
do Bundesrat a decisdo que previa a integracdo equanime dos seis novos Lénder
no mecanismo de equalizacdo a partir de 1995.

A partir da decisdo tomada no Bundesrat inicia-se uma segunda etapa de
negociagdes, mais agressiva, envolvendo a Unido. Diante dos pontos comuns ja
negociados por antecipacdo através da iniciativa dos Lénder, a Unido entraria nas
negociagdes com a divulgacdo de uma proposta em que Theo Waigel, Ministro
das Finangas do governo Kohl, sugeria, através de mecanismos tributdrios, a
redistribuicdo do dnus financeiro entre Unido e estados ocidentais na proporcdo de
1:3, respectivamente, e a extingdo, na pratica, da primeira etapa de redistribui¢do
fiscal (Brduer, 2005, p. 176). Com algumas concessdes aos novos Ldinder de
mesma coloracdo partiddria, a Unido parecia pretender perseguir a mixima de
‘dividire et impera’, dividir e governar. A tentativa falhou porque, segundo
Bréuer, apds a aprovagdo da referida proposta univoca dos Ldnder no Bundesrat,
estes optam por manter a mesma estratégia e partem de forma coesa para a
negociagdo com a Unido (2005, p. 177). De qualquer forma, segundo o mesmo
autor, a entrada da Unido nas negociagdes conferiria nova dindmica ao processo
decisorio. Os Secretdrios de Finanga dos Léinder da antiga Alemanha ocidental
reinem-se em 19/09/1992 e propdem a manutencdo da primeira etapa de
redistribuicdo fiscal e tributdria e o aumento da parcela dos Lénder nesta, bem
como a protecdo dos Ldinder ocidentais financeiramente mais fracos no repasse
horizontal de recursos. Os novos Ldnder, nitidamente insatisfeitos pela manobra

individual de reacdo a proposta da Unido por parte dos antigos Ldnder da ex-

subordinada ao Ministério Federal das Finangas e ao seu pessoal foram incorporados experientes
empresdrios ocidentais. Além de empresas estatais, a ‘Treuhand’ havia assumido a
responsabilidade sobre vdrios hectares de terrenos e florestas, bem como apartamentos estatais e
materiais e medicamentos das farmécias estatais.

% Os impasses a uma resolucio permaneciam sendo muitos e as negociacdes nio tendiam a
entendimento comum, segundo o relatério parcial do Grupo de Trabalho ‘Reforma Financeira
2005’ em 29/09/1992.
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Alemanha ocidental, ausentam-se do encontro acordado para a elaboragdo de
decisdo comum. Com a auséncia quase maci¢a dos novos Ldnder, o documento
comum ¢ elaborado com prioriza¢do clara dos interesses dos antigos Ldnder. O
que poderia gerar conflito termina por ndo causa-lo ji que a auséncia dos novos
Léiinder € estratégica no sentido de que a estes mesmos a essa altura das
negociagdes ndo interessava o embate direto com a Unido, ji que todos (Unido e
novos Ldnder) pertenciam a mesma legenda (Unido Democrata Crista - CDU).

Em reconhecimento claro as fidelidades partidarias existentes, os Ldnder
social-democratas (SPD) ocidentais (Bremen, Renania-Palatinado, Schleswig-
Holstein e Saare) “convidam o unico Land social-democrata do leste,
Brandenburgo, para a discussdo de uma proposta de divisdo de recursos” que
satisfizesse as necessidades dos novos Ldinder (Brauer, 2005, p. 179). Apds a
elaboracdo de proposta comum os demais Lénder foram sendo convencidos ao
longo de negociacdes durante os meses de outubro e novembro de 1992.

Com uma proposta novamente aceita pelo conjunto dos Lédnder tem inicio
mais uma rodada desgastante de negociacdes com a Unido. Esta, pretendendo
minimizar os custos com a reunificacdo externalizando-os aos Ldnder - € sob
prejuizo especial dos Lénder de legenda ‘inimiga’ (coincidentemente os Ldnder
financeiramente mais fortes da ex-Alemanha ocidental) - passa a propor o
aumento de impostos (de renda e sobre as sociedades) bem como um pacote de
medidas de austeridade econdmica.

Temendo puni¢des nas urnas em 1994, os Linder sio forgados ao
posicionamento comum contra o governo federal. No entanto, nas negociagdes
entre eles, as clivagens federativas continuariam dividindo os interesses em trés
grupos — os estados financeiramente fortes e fracos da ex-Alemanha ocidental e os
novos Léinder.

Nota-se que as negociagdes entre Unido e Ldnder entre fevereiro e margo
de 1993, em cinco grandes encontros no total’, tiveram as seguintes caracteristicas

interessantes:

7 Quais sejam, (1) A Conferéncia de Governadores em Potsdam Potsdamer

Ministerprdsidentenkonferenz; (2) o ‘encontro para o projeto de lei dos Léinder’ em 05/03/1993;
(3) o encontro dos governadores dos estados (com a presenca do chanceler Helmut Kohl) em
paralelo a conferéncia de seus secretdrios de finangas em 11/03/1993; (4) o posterior encontro dos
Léinder e Unido com manutengdo de proposta de todos os Ldnder contra a proposta da Unido no
dia 25/03/1993, e (5) o encontro do Grupo de Trabalho ‘Unido-Lénder’ em 01/04/1993 que
consultaria sobre os termos finais das mudangas no sistema fiscal e tributdrio nacional.
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(1) foram conduzidas de forma a evitar que o férum consultivo fosse o
Bundesrat e que, na medida em que 14 se instaurasse o impasse, a
Comissdo de Mediagdo fosse acionada por uma das instituigdes politicas
de forma a reduzir o debate politico a atuacdo de experts e, assim, a
dimensao politica passasse ao nivel secundério;

(2) com o privilégio das arenas informais de negociagdo (encontros de ctipula,
influéncia no processo consultivo e deliberativo de Grupos de Trabalho
permanentes existentes no bojo das relagdes intergovernamentais entre
Unido e Ldnder), as duas grandes clivagens dinamizaram igualmente o
processo decisorio — a clivagem federativa e a clivagem partidéria;

(3) a Unido, em sua agressiva negociagdo com os Ldnder, procurou repassar
tanto questdes de cardter mais permanente (como a equalizacdo fiscal
horizontal) bem como questdes de ordem relativamente conjuntural
(medidas de arrocho econdmico, transferéncia do 6nus do financiamento
da reunificacdo e aumento do imposto chamado ‘soliddrio’ para a

reconstrucdo do Leste) aos Linder.

Ao final das negociagdes verticais e horizontais, os principais resultados
foram (Bréuer, 2005, p. 195):
- “corre¢do da redistribuicdo vertical do IVA com o repasse de mais 7% aos
Léinder,
- manutencdo da redistribuicdo horizontal do IVA que gerava capacidade
financeira a 92% da média dos Ldnder,
- integracdo da cidade de Berlim ao mecanismo de equalizag@o fiscal horizontal
pré-existente;
- alocacdes federais complementares para sanar o déficit orcamentdrio de Bremen
e Sarre ( a partir de 1994 por 5 anos);
- alocagdes federais complementares de transicdo para os Ldnder que ja recebiam
alocacdes financeiras (alocagdes decrescentes a se extinguirem em 10 anos com
valor inicial de 0,688 bilhdes de Euros);
- alocagdes federais complementares especiais para todo o novo territério da
monta de 7,158 bilhdes de Euros por ano durante 10 anos;
- aportes financeiros conforme o Art. 104a IV da Lei Fundamental para o novo

territério de acordo com a Lei de incentivo ao programa de ‘Reconstrucdo do
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Leste’ para a modernizag¢do da infraestrutura (no valor de 3,375 bilhdes de Euros
por ano, durante 10 anos);

- revis@o do servico da divida decorrente do Fundo de Reunificagdo alema com a
transferéncia do pagamento anual de 1,07 bilhdes de Euros da Unido para os
Léinder da ex-Alemanha Ocidental® e; por fim,

- 0 aumento dos valores do Fundo de Reunificagdo Alema para os anos de 1993
(aumento de 1,892 bilhdes de Euros) e de 1994 (aumento de 5,471 bilhdes de
Euros) ” (Bréuer, 2005, p.195-196).

Uma vez aprovado o pacote que reformularia e permitiria a integracdo dos
novos Ldnder ao mecanismo de equalizacdo fiscal interestadual a partir de 1995, a
lei intitulada ‘Lei de Implementacdo do Programa de Consolidacdo Federal® seria
aprovada por unanimidade no Bundesrat em 28/05/1993°.

Em termos politicos, Ldnder como Baden-Wuerttemberg, que propunham
além de uma mudanca no mecanismo de equalizagdo fiscal uma verdadeira
reorienta¢do paradigmadtica no sentido da insercdo de mecanismos de competi¢do
na estrutura federativa alema, foram vencidos pela reorganizacdo do sistema que
incorporava mecanismos ainda mais ‘cooperativos’ no sentido da concessdo de
vantagens a vérios entes federativos individualmente.

A insatisfacdo com os resultados das negociagdes que vigeram até 1994
para efetiva implementacdo em 1995 seria estopim para a acdo politica na segunda
metade da década de 1990. Baden-Wuerttemberg e especialmente a Baviera, o
mais novo Land classificado como doador a partir de 1995, passam a requerer
perante o Tribunal Constitucional Federal a revisdo dos termos de equiparacdo
fiscal, causando enorme debate na midia e na Academia acerca dos reais limites

da cooperag@o entre os Lénder.

¥ Os Linder economicamente mais fortes assumiriam parcialmente a divida relacionada ao Fundo
dos estados ocidentais economicamente mais fracos. Isso se daria por 10 anos, regressivamente,
com valor inicial de 0,433 bilhdes de euros.

® Ver Conselho Federal Alemdo, Bundesrat (1993).
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4.2,

Estudo de Caso 2 - NegociacOes para a revisao do mecanismo de
equalizacao fiscal interestadual

Apés as negociacdes que trariam o consenso acerca da integracdo dos
novos Ldnder ao mecanismo de equalizagdo fiscal, as chamadas super—eleigéesm
de 1994 passam a ser o grande foco tanto de Ldnder quanto da Unido e aspectos
ndo contemplados pela reforma voltariam a agenda politica com alguma
veemeéncia.

A reforma tributdria certamente havia logrado reorganizar as receitas dos
Léinder de modo a evitar que se perpetuasse um sistema de ‘duas classes’, em que
determinados Ldnder eram mais penalizados que outros do ponto de vista
tributario (Brduer, 2005, p. 207). Os dividendos da reforma para o crescimento
macro-econdmico haviam sido moderados e acabariam contribuindo para a
percepcio geral de sucesso das negociagdes que haviam sido realizadas entre 1992
e 1994.

No entanto, dois elementos — um de ordem material e outro de ordem
politica — indicariam a necessidade de ativar as relagdes j4 estreitas entre Unido e
estados e voltar a mesa de negociag@o. Por um lado, as resolucdes tomadas para
definir o processo de refinanciamento das dividas da Reunificagdo alema eram
difusas o bastante para alimentar a necessidade do debate publico acerca da
questdo. Por outro, os Ldnder economicamente mais fortes da antiga Alemanha
Ocidental, que haviam saido insatisfeitos das negociagdes anteriores, ainda
defendiam a necessidade de pautar as relagdes federativas por um mecanismo
mais competitivo entre os entes — que garantisse aos Ldnder economicamente
mais fortes a recompensa pela sua atividade produtiva, fiscal e tributéria.

E importante salientar trés aspectos que informam o contexto do conflito
redistributivo a época:

- os custos da redistribuicdo permaneciam muito altos, principalmente para os

.. , .. 11
Ldnder doadores, mesmo o nimero de Linder doadores tendo aumentado ;

19 As chamadas ‘super elei¢des’ referem-se aos anos eleitorais em que h elei¢des regionais (para
Governador) e nacionais (para a Camara dos Deputados).

"' Ap6s a reforma tributdria de 1995, cinco Léinder da federagio contavam como estados doadores:
os dois estados do sul, Baden-Wuerttemberg e Baviera, os estados de Hessen e Renénia do Norte-
Vestfilia e a cidade-estado de Hamburgo.
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- 0 crescimento econdmico nacional permanecia baixo e constatava-se que o
aumento da capacidade financeira dos novos Léinder, que em 1993 atingira um
aumento real de 12%, decrescia paulatinamente, igualando-se ao crescimento
econdmico dos antigos Ldnder e levantando questionamentos acerca da eficiéncia
do uso de recursos naquela parte do territério nacional;

- por fim, a forte presenca de especialistas da Academia e da drea de financas no
debate publico, apresentando informacSes que reatestavam a ineficiéncia do
modelo cooperativo alemao.

O conflito desta vez se caracterizard por uma manobra levada a cabo por
dois dos cinco Léinder doadores, quais sejam Baden-Wuerttemberg, Land que ja
historicamente participava do mecanismo de equalizacdo fiscal interestadual como
doador e a Baviera, recém-admitida no grupo dos doadores. A Baviera passava
por momento financeiro delicado e a sua luta pela reestruturacdo do federalismo
fiscal alemdo soou inicialmente como manobra politica para aumentar a
popularidade do governo estadual, nas mdos da coligacdo democrata cristd das
legendas CDU/CSU. A medida tomada por esses dois Léinder foi o acionamento
do Tribunal Constitucional Federal mediante pedido de revisdo constitucional
acerca da legitimidade do formato de redistribui¢do fiscal vigente a partir de 1995.
O principal elemento questionado pelos reclamantes referia-se ao mecanismo de
equalizacdo fiscal interestadual que, segundo eles, reduzia o incentivo a que os
Léinder receptores de recursos se empenhassem para tornar-se economicamente
mais fortes.

No entanto, também discutia-se 0s aportes necessirios a manutencdo do
investimento macico na regido leste: Briuer afirma que a capacidade de
arrecadacdo nos novos Ldnder atingia, ao final dos anos de 1990, apenas 39% da
capacidade fiscal dos antigos Ldnder (2005, p. 214). Preocupante também era o
pouco avanco em termos de reconstrucdo da infraestrutura no Leste pelo que os
estados do leste ja passavam a mobilizar-se com vistas a requisitar a extensdo do
beneficio do ‘Pacto Soliddrio’'. Briuer informa que, somadas a reparticao dos
tributos da equalizacdo primdria (redistribuicdo dos impostos sobre o lucro entre
os estados), o mecanismo interestadual de equalizacdo, ‘subsidios federais

complementares’ (Bundesergdnzungszuweisungen) e subsidios especificos para a

12 . . e~ . N ~
Pacote financeiro para injegdo de recursos com vistas a ‘reconstrugdo do Leste’ como, por
exemplo, o financiamento de obras de infraestrutura e outros grandes projetos regionais.
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‘reconstrucdo do leste’, os novos Ldnder (inclusive Berlim) recebiam somas da
ordem de em média 25 milhdes de Euros/ano (Bréuer, 2005, p. 215). A frustracdo
dos estados doadores com as limitacoes do arcabouco juridico que, ao que tudo
indicava beneficiava os Ldnder mais fracos economicamente, parecia evidente
(Idem, ibidem). Por fim, restavam os recursos referentes aos gastos da
reunifica¢do, reunidos no ‘Fundo da Reunificacdo Alemd’, cuja responsabilidade
era igualmente dividida entre a Unido e os antigos Ldnder, onerando
consideravelmente os cofres estaduais.

O apelo ao Tribunal Constitucional Federal certamente serviu de fator
catalizador das insatisfagdes ndo apenas dos Lénder doadores como também dos
receptores do Leste e do Oeste. Porém, o efeito produzido imediatamente foi o
recrudescimento das partes com interesses diferentes dos Baden-Wuerttemberg e
Baviera. Os Ldnder economicamente fracos da antiga Alemanha ocidental temiam
um resultado desfavordvel do ponto de vista fiscal e os Lénder do leste pareciam
preocupar-se tanto com a diminui¢do dos recursos veiculados horizontalmente
quanto com os aportes verticais recebidos diretamente da Unido.

A ‘afiliagdo’ partidaria dos Lénder terd maior importancia nesse periodo
que durante as negociacdes que resultaram na reforma tributaria de 1995. Percebe-
se a partir do quadro abaixo, que a maioria dos Lénder eram governados por um
dos dois grandes partidos, o Partido Cristdio Democrata (CDU) ou o Partido
Social-Democrata (SPD). O reflexo dessa disputa de forcas se fard nitidamente
presente na distribuicdo dos votos na Camara Alta. No quadro abaixo, v€ se que
os Lénder doadores detinham 26 votos na Camara Alta. Os Ldnder receptores do
lado Ocidental detinham 20 votos e os Ldnder receptores do lado Oriental
detinham 23 votos. Apenas com esses dados, pode-se inferir que os Ldinder
receptores detinham o poder de bloqueio das propostas dos Ldnder doadores. No
entanto, a afiliacdo partiddria dos Ldnder receptores ‘impedia’ que estes
simplesmente votassem contra os Ldnder doadores do lado Ocidental. O partido
social democrata (SPD) detinha 26 votos dos Ldnder e o partido democrata cristao
CDU detinha 28 votos. Isso significava que as decisdes, se fossem realizadas a
partir da disciplina partiddria, somente poderiam ser resolvidas com a tomada de
posicdo dos Lénder partidariamente neutros. A disposicao dos votos no Bundesrat

de acordo com os critérios de capacidade econdmica dos Ldnder e sua afiliagdo
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partidéria teria conjuntamente grande influéncia no desenvolvimento do conflito

federativo em 1999.

Em outubro de 1999, portanto, ano do pedido de revisdo constitucional, os

assentos na Camara Alta distribufam-se da seguinte forma:

Quadro VIII- Composicao da Camara Alta em 1999

Léiinder de Liinder de governo | Linder Votos/
governo social- Democrata cristio | neutros" Camara
democrata (SPD) | (CDU/CSU) Alta
Léinder Hamburgo (3), Baden- 26
financeiramente | Renania do Norte- | Wuerttemberg (6),
fortes Vestfalia (6) Baviera (6),
Hessen (6)
Lander Baixa Saxdnia (6), | Sarre (3) Bremen (3), 20
financeiramente | Schleswig- Renénia-
fracos da ex- | Holstein (4) Palatinado (4)
Alemanha
ocidental
Léinder do leste | Mecklemburg- SaxoOnia (4), Berlim (4), 23
Pomerania Turingia (4) Brandenburgo
Ocidental(3), @)
Saxdnia-Anhalt (4)
Votos 26 28 15 69

Fonte: Brauer (2005, p. 217).

Nota-se, a partir do quadro acima, que os Ldnder solicitantes da revisdo
constitucional pertenciam majoritariamente aos quadros conservadores e,
alinhados partidariamente, desafiavam a parcela social-democrata (SPD) na
Camara Alta e também o governo federal, desde 1998 nas maos do chanceler
Gerhard Schroeder, da coligacdo social-democrata (SPD) e verde (Griinen). A
distribuicdo dos assentos na Camara Alta indicava que as negociagdes teriam
relevancia tanto do ponto de vista partidario quanto regional e, dado o equilibrio
na distribuicdo de assentos, as resolucdes que considerassem tanto um quanto
outro tipo de clivagem dependeriam necessariamente de algum consenso entre os
atores politicos. Afinal, a tabela nos informa que dois grupos deteriam cada um

aproximadamente um terco dos votos na Camara Alta (Ldnder social-democratas

" Bremen, Berlim e Brandenburg eram governadas pela chamada ‘grande coalizdes’ (SPD e
CDU/CSU) e a Renania-Palatinado, por uma coliga¢do entre o Partido Social Democrata (sigla
SPD) e o Partido Liberal Democrata (sigla FDP). Assim, esses quatro estados foram considerados
neutros na contabilizagio dos votos na Camara Alta, considerando a clivagem partiddria
preponderante — entre social-democratas (SPD) e os democratas cristdos (CDU).
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detinham 26 votos e Linder conservadores, 28 votos). E os trés grupos formados,
em se tratando da clivagem regional-federativa, detinham respectivamente 26
votos (Ldnder fortes), 20 votos (Lénder fracos da ex-Alemanha ocidental) e 23
votos (Ldnder do leste). Em 1999, portanto, a escolha por qualquer uma das vias
institucionais formais acentuaria os alinhamento ou partiddrio ou federativo, o que
tornaria processo decisorio mais dificil.

A primeira vista, o pedido de revisdo constitucional das normas administrativas
produziu realinhamento das frentes de interesse dos diversos Ldnder e
posicionamento defensivo geral de todos os estados.

A decisao do Tribunal Constitucional Federal proferida no dia 11/11/1999,
surpreendeu tanto os Ldnder reclamantes quanto os demais Ldnder e os
especialistas em politica e finanga.

Em clara opgdo pela priorizagcdo do aspecto estritamente juridico e pelo
ndo envolvimento no embate politico provocado pelo seu acionamento, o Tribunal
determinou que fossem apenas definidos e concretizados os critérios que
balizavam o sistema tributdrio.

O pronunciamento inesperado do Tribunal repentinamente colocou na
agenda de negociacdo o debate dos conceitos que balizavam as relagdes fiscais. A
definicdo desses conceitos (como, por exemplo, o conceito de ‘equiparagdo’)
nunca tinha sido a preocupagdo dos atores politicos. Ao contrrio, permitia
interpretagdes as mais diversas, que certamente beneficiavam um ou outro grupo
de Ldnder dependendo da negociacdo em questdo.

Nao apenas o Tribunal exigiu a precisdo dos conceitos balizadores do
sistema tributdrio como também concedia aos atores politicos um prazo até o dia
31/12/2002 para a definicdo desses critérios. Caso nao houvesse lei aprovada
definindo os critérios da Constitui¢do Financeira até a data estipulada, o sistema
fiscal e tributdrio alemdo seria considerado inconstitucional. A exigéncia da
padronizacdo dos conceitos — da aprovagdo, portanto, de uma “Lei de
Padronizagd@o” - deu-se porque os juizes do Tribunal Constitucional Federal ndo se
viam em condicdes de julgar as regras vigentes no sistema sem que houvesse uma
explicitacdo constitucional dos padroes legais para o mecanismo de equalizacdo
fiscal (Brauer, 2005, p. 224). O Superior Tribunal Constitucional enfatizaria que
todos os quatro componentes do mecanismo de equalizacdo fiscal interestadual

deveriam ter seus padroes revistos.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0912418/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0912418/CA

85

O resultado politico para os Lénder reclamantes foi totalmente inesperado:
a decisdo do Tribunal ndo fazia menc¢do alguma ao texto dos reclamantes Baden-
Wuerttemberg e da Baviera que claramente aguardavam posicionamento juridico
acerca do federalismo competitivo.

De imediato, todos os Léinder veem-se sob enorme pressio para reiniciar
os debates acerca dos mecanismos fiscais vigentes. Ndo apenas isso, mas também
estavam diante de um debate que envolveria, ao contrério da reforma tributaria de
1995, a necessdria inclusdo das institui¢des politicas legislativas formalmente
estabelecidas, a Camara Baixa e principalmente a Camara Alta.

Esta necessidade derivava diretamente da decisio do Tribunal
Constitucional Federal e devolvia ao Bundesrat de forma evidente a sua posi¢do
primordial de arena para resolucdo de conflitos federativos. Ao iniciarem-se os
processos de consulta apds a resolugdo do Tribunal, logo constata-se que, para
fazer frente & enorme pressdo politica sobre os governos estaduais (como aquela
advinda das super eleicoes que ocorreriam em 2002)", enorme pressdo temporal
(em 2003 seria considerado extinto o mecanismo vigente caso ndo houvesse a
aprovacdo dos ‘padrdes’) e a alta complexidade da matéria (a defini¢cdo de
conceitos que informariam o sistema tributdrio), as questdes da defini¢do de
conceitos e da revisio do mecanismo de equalizacdo fiscal teriam de ser
analisadas de forma conjunta.

Tém inicio assim uma série de encontros, em sua maioria conferéncias de
Governadores estaduais e de Secretdrios de Financas, para o debate acerca da
matéria. Notar-se-4 que, uma vez que os Ldnder comecam a posicionar-se em
principio apenas em favor ou contra a mudanca em dire¢do a um federalismo mais
competitivo, a Unidio passa a tomar parte das reunides imprimindo agenda propria
e se apresentando como ator de pressdo nas negociacgoes.

Esse ingresso ‘tardio’ nas negociagdes parece indicar, como nas
negociacdes entre os anos de 1992 e 1994, que a Unido aguardaria que os
posicionamentos dos Lénder se cristalizassem alinhados, ou mais as questdes

partiddrias ou mais as questdes regionais, para fazer as suas propostas.

" As elei¢des para a CAmara Baixa em 2002 constituiam-se em pressio politica ja em 1999 porque
o governo de situagdo, formado pela coligagdo Social Democrata (SPD) e Verde (Griinen),
aparentava sinais de desgaste interno. A baixa popularidade derivada da conjuntura econdmica
recessiva dava esperancas ao Partido Democrata Cristdlo (CDU) de retornar ao poder,
demonstrando a imaturidade politica da até entdo inédita coligagdo Social Democrata (SPD) e
Verde (Griinen).
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Em todo o caso, o desafio a reforma parecia mais complexo do ponto de
vista negocial que a reforma tributéria de 1995.

O primeiro encontro entre Unido e Ldnder deu-se em 16/12/1999, com o
objetivo de criar uma comissdo executiva para elaborar sugestdes para a reforma
constitucional do sistema. Foi designada também uma Conferéncia (permanente)
de Secretérios de Finangas (Finanzministerkonferenz) para discutir concretamente
a decis@o do Tribunal e os interesses de cada Land.

A primeira polarizacdo negocial deu-se entre os estados de Baden-
Whuerttemberg, Baviera, Hessen e, em alguma medida, Renania do Norte-Vestfélia
em oposicdo ao grupo de Hannover (que abarcava os 10 Léinder Renania-
Palatinado, Baixa-Sax6nia, Bremen, Hamburgo, Sarre, Schleswig-Holstein,
SaxOnia-Anhalt, Brandemburgo, Berlim e  Mecklemburgo-Pomerania
Ocidental)’>. Como a questdo do Pacto Solidédrio (Solidarpakt) dizia respeito
apenas aos Ldnder do leste, o grupo de Hannover logra inicialmente manter-se
coeso na tentativa pela possivel manutengdo do status quo respeitando as
exigéncias feitas pelo Tribunal.

Durante o encontro dos governadores em 24 e 25/03/2000, chega-se ao
comprometimento de que as decisdes tomadas levariam em conta os interesses de
todos os Ldnder, no entanto, os fronts continuavam irredutiveis. As demandas dos
Liinder do Sul'® neste momento compreendiam basicamente a reestruturacio da
redistribuicdo do imposto sobre o lucro (Umsatzsteuer) durante a equalizacdo
primaria e a revisdo do critério da densidade populacional para a redistribui¢do de
recursos. Mérito da segunda conferéncia foi, segundo Briuer a garantia por parte
de todos os Lénder de ndo-oposicido a possivel extensdo do Pacto Solidario até
2004 e a elaboracdo de um ‘guia para as negociagdes sobre o mecanismos de
equalizacdo fiscal’, que tematizava

“a questdo populacional para o mecanismo interestadual, aumento dos incentivos
a competicdo, o nivel de equiparacdo fiscal necessdrio aos Ldnder
financeiramente mais fracos e a defini¢do do principio da equivaléncia dos niveis
de vida sob o ponto de vista fiscal” (2005, p. 229).

' Os Linder Turingia e a Saxonia permaneceram inicialmente neutros. Nio hd informagdes
precisas sobre o posterior posicionamento da Rendnia do Norte-Vestfilia, que inicialmente
integrou o grupo dos Ldnder reclamantes.

'® Assim podem ser chamados os Liinder que pleiteavam mudancas no sistema tributario: Baden
-Wuerttemberg, Baviera e Hessen ficam na regido considerada o Sul da Alemanha.
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Em paralelo a discussdo nacional sobre a melhor definicio dos pardmetros
constitucionais para o sistema tributdrio e outras alteragdes, os Léinder do leste
convocam uma reunido entre governadores em 29/03/2000 para reafirmar a
necessidade de extensdo no investimento no territério com base em estudos
encomendados que sugeriam subvengdes da ordem de 150 bilhdes de Euros para a
manutencido do Pacto Solidério (Brauer, 2005, p. 230).

Os dois grandes blocos (os Léinder do Sul e o grupo de Hannover)
apressaram-se em fazer suas propostas, nas quais divergiam diametralmente
principalmente nos seguintes critérios: os Ldnder do Sul sugeriam o aumento da
autonomia em nivel municipal através da reducdo do repasse de verbas do
mecanismo interestadual de compensacdo a estes enquanto o grupo de Hannover
pleiteava justamente a maior considera¢do dos municipios através da manutengdo
do repasse vigente dos impostos de renda e sobre o lucro; os 10 Lénder do grupo
de Hannover pleiteavam a manutencdo da multiplicacdo do nimero de habitantes
das cidades-estados por 1,35 quando da equiparacdo fiscal enquanto os trés
estados do sul pleiteavam a redug¢@o deste. Por fim, os estados doadores requeriam
a reducdo do nivel de equiparacio através da possibilidade de cada Land de reter
em seus cofres impostos arrecadados a mais.

Outro ponto de conflito compreendia o ‘Fundo da Reunificagdo Alema’:
considerando-o como mecanismo de equalizacdo fiscal, os Ldnder do leste
estariam isentos da sua contribui¢io; considerando-o, no entanto como divida
nacional, os Ldnder financeiramente mais fortes defendiam que todos os Lénder
deveriam participar do servico da divida. Diante dos impasses, decide-se no
Encontro Anual dos Secretarios de Financas dos Léinder (Jahreskonferenz der
Finanzminister der Linder) nos dias 25 e 26/03/2000 incluir nos processos
negociais também o Pacto Solidério'’, definindo assim que as grandes questdes
relativas ao sistema tributdrio fossem definidas até 2001,

No encontro de governadores em 15/06/2000 hd um avango na direcdo de
um processo decisério menos confrontativo. Além da jun¢do das matérias ‘lei de

padronizacdo/reforma do mecanismo de equalizacdo fiscal/Pacto Soliddrio IT,

7O Pacto Soliddrio a que os Lénder se referiam nas negociagdes era a renovagio do Pacto
Soliddrio j4 existente. Sua reedi¢do serd chamada de Pacto Solidario II.

'® A participagdo do chanceler Gerhard Schroeder na defini¢io do prazo limite demonstrou a todos
os demais atores politicos que deliberacdes fiscais e tributdrias deveriam acontecer antes das
eleicdes federais e estaduais de 2002.
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define-se que a ‘Reconstru¢do do Leste’ (Aufbau Ost) permanecerd sendo “uma
atribuicdo nacional e um elemento central da politica tributdria soliddria” e, mais
importante, decide-se que o processo decisério serd “um acordo com base em
largo consenso, se possivel” (Brauer, 2005, p. 233).

A partir deste momento, mesmo com os posicionamentos cristalizados em
fronts opostos, ficava clara a pré-disposi¢do a resolug¢do de conflitos de forma
consensual o que afastava cada vez mais a possibilidade de um resultado final
muito diferente do status quo. O ponto de virada que fortalecerd inesperadamente
o grupo de Hannover é a colocagdo da reforma tributdria na agenda nacional de
reformas conduzida pelo governo federal. A coligacio SPD/Verdes, diante da
crescente necessidade de adaptagdo do seu sistema tributdrio/fiscal € monetario ao
arcabouco legal europeu, pretendia ser vitoriosa na implementagdo da sua reforma
tributdria e, para tanto, precisava angariar votos de adesdo no Bundesrat onde
tinha claramente a minoria dos assentos (se somados 0s votos pertencentes ao
partido democrata cristio CDU e os votos considerados neutros). Para tanto, em
meio as negociagdes bilaterais, a Unido garantiu a cidade-estado de Bremen que
ndo permitiria grandes alteracdes em sua condi¢do financeira. Com isso a
‘margem de alternativas’ para quaisquer mudancas na direcdo de um federalismo
mais competitivo reduziu-se consideravelmente.

A Unido apresentaria em 15/09/2000 um projeto com sugestdes que
abarcavam muitas das propostas de cada Land, mas que garantiam os interesses
materiais da Unido como, por exemplo:

- aumento dos incentivos a competi¢do na distribuicdo horizontal do imposto
sobre o lucro;

- manuten¢do da multiplicacdo do nimero de habitantes das cidades-estados por
1,35% para fins de redistribui¢do de recursos e consideracdo da capacidade
financeira dos municipios também para fins de redistribui¢ao;

- e, em relagdo ao ‘Fundo da Reunificacdo Alema’, a transferéncia desses gastos
para a Unido em troca da diminuicdo da parcela dos estados no imposto sobre o

lucro (Briuer, 2005, p. 236-237)".

" Briuer (2005) elenca também outros elementos da proposta do governo federal relacionadas
especificamente aos subsidios federais complementares repassados a determinados Léinder
conforme as suas necessidades. Alguns destes seriam repassados por tempo determinado e outros
seriam extintos. De qualquer forma, essas questdes ndo tocavam o cerne do projeto de mudanga na
lei.
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Os encontros que se seguiram permitiram identificar que enquanto alguns
poucos pontos de convergéncia entre os Ldnder permitiam o andamento das
negociagdes, os Lédnder do Sul principalmente, defendiam a considera¢do ‘mais
igualitdria’ dos habitantes das cidades-estados e maior incentivo a competi¢do
entre os Linder *°. Os interesses foram apresentados de forma irredutivel na
Conferéncia Anual (realizada entre os dias 25 e 27/10/2000) e na Conferéncia dos
Governadores do Leste em 15/11/2000.

O Bundestag decide acompanhar a matéria criando uma comissdo com a
atribuicdo de estudar alternativas as trés grandes questdes na pauta das reunides
dos executivos dos Ldnder, mas ndo obstante o trabalho técnico e documental
fornecido pela comissdo, esta pouca influéncia teve sobre as decisdes politicas dos
executivos dos Ldnder. Ambos os polos apresentam propostas entre o dia 12 e
24/01/2001%".

A persisténcia dos Secretdrios de Finangas no alcance de uma resolugdo
radicalmente baseada no consenso — com “16 votos a zero” tornou-se um ‘voto
politico’ que demonstrou ter influéncia decisiva na dinamiza¢do das negociagdes a
partir de fevereiro de 2001 (Brduer, 2005, p. 237 e 241). Com poucas
possibilidades de alteracdo substancial no status quo, o Ministro Federal das
Finangas apresenta uma proposta diferenciada, que se tornaria projeto de lei, com
vistas a definicdo da ‘padronizacdo’ dos termos referentes ao sistema tributério. A
Unido deu sua contribuic@o ao debate na temdtica que menos geraria controvérsias
entre os Ldnder: a elaboracdio de uma lei geral acerca dos conceitos que
balizariam a equalizagdo fiscal. A Unido deliberadamente ndo alimentou o
aprofundamento em questdes concretas da equalizagdo fiscal. Suas ressalvas a
esse respeito foram difusas. A Unido sugeriu basicamente:

(1) a manutencdo dos dispositivos legais existentes em relacdo a redistribui¢do
vertical e, em relacdo a redistribui¢io horizontal;

(2) a manutencdo da suplementagdo tributdria aos Ldnder com capacidade de

2 Encontro de Coordenacdo (Koordinierungstagung), 31/08 a 01/09/2000, segundo Brauer (2005,
p. 237).

*! Segundo Briuer (2005), no que tange o mecanismo de equalizagio fiscal interestadual, as
divergéncias e convergéncias poderiam ser resumidas como segue: o grupo de Hannover votava
pela manutengéo do status quo da equalizagdo financeira das cidades-estado enquanto o grupo do
Sul pleiteava uma reducio na ajuda financeira de valores determinados caso a caso. Em relagio
aos municipios, os Ldnder do Sul apresentaram proposta de manutengdo da participacdo dos
municipios na redistribuicdo dos tributos enquanto o grupo de Hannover propunha aumento da
participagdo dos municipios no bolo tributério.
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arrecadacao reduzida;

(3) a possibilidade de retengdo de arrecadacdo sobressalente pelos Lénder
como mecanismo de incentivo a competicio;

(4) e, em relagdo as cidades-estados, propunha a manutencido do cdlculo per

capita para a equalizagao fiscal interestadual®.

Em 05/04/2001, em meio as divergéncias entre os Secretdrios de Finangas
estaduais quanto a possibilidade de aumentar os mecanismos de competicio sem
alteracdo do formato vigente de cdlculo da capacidade financeira dos municipios,
¢ realizado um Encontro Extraordindrio de Cipula em Berlim para a defini¢do da
proposta em resposta ao projeto de lei da Unido: cada Governador expds suas
ressalvas a proposta da Unido, reafirmando, outrossim, a necessidade de consenso.
Perante o Bundestag em 10/05/2001, o posicionamento geral parecia ser o mesmo.

O andamento das negociacdes sugeria que as instituicdes politicas formais
manteriam, como na negociag¢do em 1995, seu cariter de legitimacio das decisdes
tomadas em arenas informais. Diante da tnica medida de resolucdo de conflito
pela via formal, através da Comissdo de Mediagdo, chegou-se a um consenso no
Encontro de Cupula (Gipfeltreffen) dos dias 21 a 23/06/2001: grosso modo,
acordou-se um aumento de 2% (de 10% para 12%) na retengdo das receitas
tributdrias excedentes pelos Ldnder do Sul e, em contrapartida, os Ldinder
receptores garantiriam o principio da equalizagcdo fiscal, reafirmando que o
sistema de transferéncias se guiasse pela solidariedade e pela equivaléncia dos
niveis de vida (Brduer, 2005, p. 254). Em relacdo ao célculo per capita para a
equiparagdo fiscal, acordou-se que o nimero de habitantes das cidades-estados
seria multiplicado por 1,35 e o nimero de habitantes de Mecklemburg- Pomerania
Ocidental, Brandenburgo e Saxdnia por 1,05, 1,03 e 1,02, respectivamente,

indicando a possibilidade de acomodacdo dos interesses de cada Land.

“Muitas questdes continuariam em aberto: a compensacdo exigida pela Unido por assumir
o servico da divida do ‘Fundo da Reunificacdo Alema’, a mudanca da redistribuicdo do imposto
sobre o lucro e os subsidios federais complementares. E interessante verificar que a questio do
‘Fundo de Reunificacdo Alema’ tinha se tornado uma questio tdo importante quanto a extensdo do
pacto soliddrio e, assim, a agenda de negociagdes dos seis Lénder do leste parecia mais complexa
que a agenda dos Lénder ocidentais. Um dos pontos que ao final das negociagdes pareceu de mais
dificil consenso foi a reducdo da contabiliza¢do da for¢a financeira dos municipios.
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Quadro IX- Mudancas no sistema de equalizacio fiscal a entrarem em vigor

em 2005

Lei vigente

Alteracoes a partir de 2005

1. Distribuicao vertical do
imposto sobre o lucro:

Unido - 50,25%
Léinder — 49,75%

Unido —49,6% + 1,32 bi./€
Léinder — 50,4% + 1,32 bi./€

2. Fundo Reunificacao

Alema:
a. Distribuicao
vertical

b. Distribuicao
horizontal

Uniao — 1,35 bilhdes/€
Ldnder — 3,50 bilhoes/€

50% considerando o ndmero
de habitantes de cada Land e
50% considerando a
capacidade financeira de cada
Land + compensacdo de
cargas

Uniao assume Fundo;
compensacdo dos  Ldnder
através de correcdo da
distribui¢do vertical do
imposto sobre o lucro; fim do
Fundo em 2019.

Realizada por todos os Lénder
através de repasse de valor
fixo relativo ao imposto sobre
o lucro a Unido

3. Distribuicao horizontal
do imposto sobre o
lucro:

Reposicdo a 100% até 92% da
média entre todos os Léiinder

Reposicido até 95% até 97% da
média entre todos os Léiinder

4. Equiparacao fiscal
a. Medida de capacidade
financeira
Finanzkraftmess-zahl —
FMZ)
¢ Quanto aos
impostos estaduais

¢ Quanto aos
impostos
municipais

Percentual considerado na
equiparagdo — 100%

Percentual considerado na
equiparagio — 50%

Percentual considerado na
equiparacdo — 100%

Léinder com receitas adicionais
per capita proporcionalmente
maiores que o ano anterior
retém 12% dessas receitas

Percentual considerado na
equiparacio — 64%

b. Medida de equiparacio
(Ausgleichsmess-zahl —
AMZ)

e Numero de
habitantes por
Land

e Numero de
habitantes por
municipio

Cidades-estado: 135%;
demais Ldnder: 100%

100%-130%

Cidades-estado: 135%;
demais Ldnder: 100%

Cidades-estado: 135%;
MYV 105%/BB 103%/ST
102%;

outros Lénder 100%

Lei de fomento ao investimento
“ IfG Aufbau Ost”

1995-2001: 3,37 bi./€

Pacto solidario: cesta II

Subsidios aos Lénder do leste
através de atribui¢ées comuns
e ajudas financeiras somando
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| 51,1 bi./euros (2001-2019).

Fonte: (Brauer, 2005, pp. 257-258, Tabela 5) “ Tabelle 5: Synopse: Geltendes Recht und
Neuregelung des Finanzausgleichs ab 2005

Durante o ano de 2001, a Camara Alta servird de 6rgdo de aclamacio de
decisdes politicas importantes referentes, como, em abril de 2001, a lei de
padronizacdo. Em dezembro de 2001 seriam decididos na Camara Alta a
continuacdo do Pacto Soliddrio, a redefini¢do acerca do sistema tributério e o
desenvolvimento do ‘Fundo de Reunificagdo Alema’ .

Com a polarizacdo entre os blocos de Ldnder e a preocupacio do bloco do
leste em garantir que o auxilio a infraestrutura permanecesse na agenda politica, o
grande vencedor nas negociagdes foi a Unido, que conseguiu aumentar a
participacdo dos municipios no bolo tributério, reduzir progressivamente o Pacto
Solidério a partir de 2009, alterar a distribuicdo do imposto sobre o lucro em seu
favor, além de ganhos politico-eleitorais imediatos como a aprovacio do salario-
familia e a reforma da previdéncia (Brduer, 2005).

Ziblatt (2002) acredita que, com a renegociagdo a partir das demandas dos
Léinder fortes, os mesmos passaram a ter mais autonomia em termos de gastos,
mas ironicamente ao custo de uma interven¢do maior do governo federal em
termos de redistribui¢do de investimentos para todas as regides da federagdo. Do
ponto de vista do estopim para a reformulacio do sistema tributdrio — o apelo dos
Léinder do Sul por um federalismo mais competitivo — Ziblatt (2002) elenca trés
dindmicas que, do ponto de vista histérico, cederam espaco ao conflito que
culminou no pedido de revisdo constitucional em 1999: (1) a emergéncia da
percepcio dos problemas do federalismo alemio depois da reunificacdo; (2) a
presenca, no debate publico, de pareceres acerca do federalismo fiscal advindos de
circulos académicos e de formuladores de politicas publicas; e, por fim (3) o
aumento das tensdes entre o centro formado pela coligagdo SPD /Verdes e o
Partido Democrata Cristao da Baviera (CSU) em 1998.

Para o autor, que faz uma andlise soécio-construtivista do conflito
federativo, a ideia de um federalismo competitivo passa a integrar o discurso
politico dos lideres regionais e estes entdo passam a defender uma maior

descentralizacio fiscal**. Para ele, portanto, a fertilizacdo miitua entre o mundo

2 Ver Conselho Federal Alemio, Bundesrat, 2001 a e 2001 b.
** A explicagdo de Ziblatt desvia da leitura holistica, do ponto de vista metodolégico, de
que a descentralizagdo fiscal seria uma “(...) distant but inevitable response to economic
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académico e o mundo politico fez crescer a ideia da competicdo e esta se tornaria
parte integrante do conflito politico.

Nem somente a conjuntura macroecondmica do Pais a época nem a
manobra politica de prevaléncia de interesses regionais explicariam
suficientemente a necessidade de revisdo do sistema. Ao contrario, os anos de
maior dificuldade macroecondmica foram determinantemente os primeiros anos
da Reunifica¢do e ndo o momento histérico em que se deu o apelo ao Tribunal
Constitucional Federal. Também a intencio do ‘grupo do Sul’ em momento algum
deslegitimou, tanto na requisicio de revisdo constitucional como no processo
negocial, a necessidade do apoio aos Ldnder do leste. Portanto, para Ziblatt
(2002), a perspectiva de transformacdo do paradigma cooperativo para um
construto que incorporasse elementos de competi¢do parece ser o elemento que
complexifica e, simultaneamente, torna insuficientes as explicagcdes baseadas na
conjuntura econdmica e na maximizagio dos interesses do ator politico™.

Se compararmos as alteracdes no sistema tributirio a partir das
perspectivas do processo de tomada de decisdo, das arenas politicas utilizadas
para tal e dos resultados produzidos, os estudos de caso referentes ao periodo até
1995 e 2005 apresentam semelhangas e diferencas:

Uma notdria semelhanca € a antecipacio do debate politico em torno da matéria (o
federalismo fiscal) por parte dos governadores dos Lénder em féorum determinado
por eles (as Conferéncias de Governadores). Se no primeiro caso, a antecipacdo
das discussdes pareceu advir da complexidade da matéria (a integracdo dos novos
Léinder ao sistema de redistribuicdo tributdria), no segundo caso, a imposi¢ao de
um periodo curto para a revis@o do sistema tributdrio foi imposta pelo prazo
determinado pelo Tribunal Constitucional Federal. Este demonstrou seu poder de
interferéncia no processo politico se ndo como veto player, a0 menos como

agenda setter, a partir do momento em que, mesmo nao legislando acerca da

internationalization” ou individual, do ponto de vista metodoldgico, meramente uma ‘“‘short-term
consequence of political leaders who are simply acting in their electoral interest” (Ziblatt,2002, p.
627).

* Do ponto de vista do hibridismo metodolégico, Brauer (2005) terd leitura semelhante a
de Ziblatt (2002). Sua perspectiva ndo € construtivista, mas os elementos preponderantes que
Briuer aponta indicam que sua leitura alia caracteristicas conjunturais a preferéncias politicas dos
atores em questao.
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matéria em si, determinou a prioridade dos temas a serem deliberados pelos
executivos federal e estaduais na questao do federalismo fiscal.

Outro elemento relevante para a volta a pauta da insuficiéncia do sistema
tributdrio vigente foi o retorno modesto dos investimentos no novo territorio:
durante a primeira metade dos anos de 1990 constatou-se que os gastos estimados
para a reconstrucdo do Leste do ponto de vista da infraestrutura haviam sido em
larga medida subestimados. Com o ‘Fundo da Reunificagdo Alema’, o programa
de reconstrucgdo do leste (Aufbau Ost) e o Pacto Solidério entre governo federal e
estados a partir de 1993 para arrecadar o montante referente a equalizacéo fiscal ja
vigente na ex-Alemanha Ocidental, os gastos haviam sido de 17 milhdes de Euros
anuais em média entre 1990 e 1994°°. O Fundo de Reunificacdo Alema tornara-se
um fardo aos cofres publicos e, mesmo que ndo tivesse havido um largo debate
acerca dos limites do sistema tributdrio vigente, parecia imperativo (aos Ldnder
do leste, ao menos) colocar a extensdo do Pacto Solidario na agenda publica. O
debate iniciado pelos Léinder do Sul teve caracteristicas especialmente
interessantes do ponto de vista federativo. Enquanto a discussdo levantada durante
a primeira metade dos anos de 1990 parecia relacionada especialmente a questdo
distributiva, na segunda metade da década o debate politico (e, por extensdo, o
debate publico) volta-se para o paradigma do federalismo cooperativo praticado
na Alemanha e suas deficiéncias j4 hd muito constatadas pela Academia. Com
maiorias diferentes na Cadmara Baixa e Cadmara Alta e com interesses cristalizados
entre dois grupos de Lénder (cinco Ldnder ‘ricos’ e onze Ldnder ‘pobres’), a
mensagem politica era a de que o consenso em torno da cooperagdo havia chegado
definitivamente ao seu limite e que a resolu¢@o do conflito ndo se daria, tal como
em 1993, em esferas institucionais informais.

Nesse sentido, a decisdo do Tribunal teve efeito catalizador sobre debates
que levariam a modesta revisdo dos principios para a equalizacdo tributdria, mas
acima de tudo, teve o efeito de remeter o debate a esfera legislativa, o que poderia
ser uma tentativa de disciplinar o debate, buscando trazer legitimidade
democritica a tomada de decisdo. Assistiu-se, no entanto, a um processo de

negociagdo que adentra tardiamente o Bundestag e o Bundesrat e que, ndo

* Briuer informa que apenas no ano de 1990, o volume de recursos transferidos para o territério
do leste através do fundo havia sido de pouco mais de 11 milhdes de euros e nos anos
subsequentes até 1994, havia sido de pouco mais de 17 bilhdes de euros/ano (2005, p. 361).
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obstante o trabalho técnico competente de acompanhamento das questdes fiscais e
tributédrias desenvolvido nas duas Casas, faz com que estas desempenhem papel
aclamatorio das decisdes tomadas na esfera dos executivos dos Ldnder e federal
(Briuer, 2005). Ao evitar que os debates fossem travados em arena legislativa e
que terminassem na Comissdo de Mediacdo, os Lénder viram-se obrigados a
negociar com um player forte — a Unido — que, como em 1993, sai politicamente e
financeiramente fortalecida. Dos parceiros de negocia¢do o mais coeso, a Unido
interessava (1) a manutencdo dos gastos relativos a equalizacdo vertical
relativamente controlados e (2) a aprovacdo, no final dos anos 1990, de
importantes reformas internas, como a reforma da previdéncia e o saldrio-familia,
bem como a adequagdo macroecondmica ao Tratado de Maastricht.

As negociacdes iniciadas a partir da sentenga pronunciada pelo Tribunal
Constitucional Federal, por mais que inicialmente voltadas a questdes
consideradas de ‘soberania regional’, deram lugar, com o passar dos encontros de
ctipula (governadores) e de segundo escaldo (secretdrios de financas) a busca de
uma decisdo consensual, com o compromisso de ndo prejudicar diretamente
nenhum dos Ldnder. A continuidade pode ser identificada justamente na
valorizag¢do da cultura politica do consenso € em mdéximas que nunca estiveram
realmente em disputa: o aumento dos niveis de vida no leste € 0 compromisso
com a decis@o univoca entre todos os Ldnder, denominada ‘decisio 16 x 0.
Mesmo com o processo decisorio largamente baseado em uma situagdo win-win
para todos os atores, estabelece-se em 2003 uma ‘Comissdo para Reforma do
Estado’ no intuito de retomar, sem a pressdo das decisdes acerca do sistema fiscal
e tributdrio, as discussdes acerca dos principios gerais do federalismo alemao.

O préximo estudo de caso debrugar-se-4 sobre a discussdo politica iniciada em
2003 e retomada em 2006, quando da elei¢do de uma grande coligagcdo entre
CDU/CSU e SPD acerca da necessidade de mudanga nos principios do

federalismo cooperativo alemao.
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4.3.

Estudo de Caso 3 - Comissao do Federalismo — 2003 a 2006

Com resultados modestos em termos de mudancga real do arcabougo legal
vigente e com largas concessdes por parte da Unido aos Ldnder, a reforma do
sistema de equalizacdo fiscal que entrara em vigor em 2005 havia satisfeito
parcialmente as necessidades dos Ldnder do Sul. Havia também apenas
postergado a resolucdo de questdes de maior complexidade relacionadas, por
exemplo, a continuagdo da concessdo de verbas para os estados do Leste e aos
principios gerais da cooperacdo entre Léinder.

Com ampla mobilizacdo da academia e da imprensa em relagdo aos limites
do federalismo fiscal alemio, € instaurada uma Comissdo para Reforma do
Federalismo em 2003 com a expectativa de “aumentar a capacidade para a ac@o
politica autdbnoma substituindo a tomada de decisdo conjunta pela alocacdo de
competéncias exclusivas tanto a Unido quanto aos Ldnder” (Scharpf, 2008, p.
509). De preferéncia, segundo o mesmo autor, “(... ) através de uma melhor
abordagem da gestdo das competéncias concorrentes”(Idem, ibidem).

O contexto histdrico provou ser determinante para o grau de insatisfacio
geral com a (in-) eficiéncia do sistema politico em geral e do federalismo em
particular: o governo do chanceler federal Gerhard Schréder conseguira se manter
no poder a partir da popularidade recebida pelo nao-alinhamento a politica externa
norte-americana de invasio no Iraque em 2003. Todavia, as reformas impopulares
conduzidas durante a primeira legislatura social-democrata/verde, inclusive com o
aumento de impostos, reforcavam as criticas da oposi¢do a a¢do do governo. Os
partidos democrata cristio (CDU) e liberal (FDP), detendo maioria na Camara
Alta durante aquele periodo, causavam desgaste do governo federal na
implementacdo das reformas ainda necessdrias, dificultando decisdes que
dependessem da anuéncia do Bundesrat.

Scharpf (2008) afirma que, na virada do século, pela primeira vez oposicio
e situacdo concordariam acerca da necessidade da restricdo dos poderes de veto do
Bundesrat de forma a conferir mais dinamismo as politicas implementadas pelo
governo federal. Em troca, a autonomia legislativa dos Ldnder conferiria a estes

maior capacidade de fazer frente as demandas econdmicas regionais
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principalmente diante da competicio por investimentos a se acirrar com a
perspectiva do alargamento da Unido Europeia.

J4 no ano de 2001 ministros federais e gabinetes estaduais sondavam-se
mutuamente acerca da possibilidade de uma reforma constitucional que, ndo
obstante ndo tocasse em temas como o Pacto Soliddrio e a equalizacdo fiscal,
possibilitasse algum desentrelacamento entre as competéncias legislativas de
Unido e Léinder (Kropp, 2009, p. 209). E criado um grupo de trabalho com
representantes da Unido e dos Lénder ainda em 2001 com a tarefa de preparar o
estado da arte das atribui¢es conjuntas e concorrentes entre os entes federativos e
seus principais pontos de estrangulamento e, em 17/03/2001, os governadores dos
Ldinder estabelecem diretrizes para as negociagdes da reforma do federalismo.

Em outubro de 2003, segundo Scharpf, € instaurada uma Comissao Mista (entre
Cimara Baixa e Camara Alta) para a Modernizagdo do Federalismo
principalmente com base nas seguintes pré-condi¢cdes: “ndo haveria mudanca no
regime vigente de equalizagdo fiscal, ndo haveria discussdo acerca da geracdo de
maior autonomia tributdria dos Ldnder” (2008, p. 512). A Comissdo foi formada
pelos governadores dos 16 Ldnder, por 16 parlamentares do Bundestag e quatro
representantes (ministros) do governo federal sem direito a voto. Em cardter
consultivo, foram convidados também representantes de associacdoes de
municipios, dos corpos legislativos dos estados bem como de doze (12)
especialistas das dreas académicas do Direito Constitucional, da Economia e da
Ciéncia Politica.

Com o objetivo de definir principios para a reforma do federalismo até fins
de 2004, os encontros deram-se, segundo Scharpf no formato de comités
interparlamentares de conciliagdo em vez de terem obtido cardter de convengdo
constituinte (Idem, 513). A ‘comissdo de conciliacdo’ foi presidida pelo entdao
governador da Baviera, Edmund Stoiber e pelo lider do partido social-democrata,
Franz Miintefering. Os objetivos determinados pela comissdo’’ eram naquele
momento, entre outros, a modernizacdo do federalismo alemao com vistas a torna-
lo mais adaptado ao contexto europeu, aumentando a capacidade de acdo e
decisdria dos entes constituintes individualmente e contribuindo, através da maior

autonomia legislativa de Unido e Ldnder, para um aumento da eficiéncia do

Y Ver Bundestag, 2003.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0912418/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0912418/CA

98

sistema como um todo. Tais objetivos excediam claramente a capacidade real da
comissdo (Kropp, 2009, p. 210).

O inicio dos trabalhos no final de 2003 j4 indicava que a comissdo mista
seria mais uma vez palco dos conflitos entre interesses da Unido e dos Lénder.
Diante da necessidade de aprovacdo de mudangas constitucionais por maioria de
2/3 na comissdo, qualquer avango significativo esbarrava nas diferentes maiorias
no Bundestag e Bundesrat (e as outras linhas de conflito manifestas no legislativo)
tornando a aprovagdo da reforma um verdadeiro desafio. Os Ldnder ndo obstante
os diferentes interesses regionais que detinham, requisitavam a autonomia
completa para definicdo das politicas educacionais (niveis fundamental, médio e
superior) bem como maior autonomia em questdes econdmicas, sociais,
ambientais e também relativas a regulacdo do mercado de trabalho.

Durante o recesso de verdo de 2004, sete sub-grupos de especialistas,
formados por representantes das chancelarias dos Ldnder e membros do governo
federal, foram assinalados para negociar a portas fechadas os limites e
possibilidades de abdica¢do de poder de veto no Bundesrat em troca de maior
autonomia legislativa. Os encontros ocorreram de acordo com o calendério da
Camara Alta e, ao final de 11 deles, e na auséncia de maioria nas Casas necessaria
a emenda constitucional, em outubro de 2004 a reforma € oficialmente tida como
fracassada. Como justificativa para o resultado das negociagdes, Kropp identifica
que “o estreitamento da discussio sobre a questdo especifica do
desentrelacamento politico entre Unido e Ldnder gerou um jogo de soma zero, no
qual ou Unido ou Ldinder sairiam perdendo”, ou seja, na expectativa da perda
iminente da margem de autonomia legislativa que ja detinham, Unido e Ldnder
recrudesceram seus posicionamentos (2009, p. 211). Especialmente a Unido,
historicamente mais poderosa do ponto de vista legislativo e orgcamentdrio,
manteve-se irredutivel no processo de barganha politica ocorrido na Comissdo de
modernizacdo do federalismo (Scharpf, 2008).

No entanto, mais uma vez, o Tribunal Constitucional Federal passa a ter
um papel protagdnico no processo de barganha em curso entre os Léinder € a
Unido e provoca uma alteracdo na trajetdria politica do processo negocial em
questdo. O Tribunal Constitucional Federal pronunciard decisdo em questao que ja
estava sendo debatida em paralelo ao debate acerca do federalismo. Essa questdo

referia-se a criacdo de catedras universitdrias por decisdo federal. A Unido havia
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criado tais cédtedras, o que era prerrogativa dos Lénder, baseada na Cldusula de
Necessidade (Art. 72 § 2 da Lei Fundamental), que afirma que a Unido pode
intervir em questdes dos Ldnder se a necessidade de intervengdo for
comprovadazg. O Tribunal Constitucional Federal decidira que a criagdo de
catedras universitdrias pela Unido era inconstitucional e assim, acabara por abrir
precedente para que vérias medidas de interven¢do da Unido nos Ldnder fossem
também levadas a julgamento perante o Tribunal. Com a possibilidade de que
muitas medidas da Unido fossem consideradas inconstitucionais a partir da
jurisprudéncia no caso ‘cdtedra universitdria jinior’, a Unido vé-se obrigada a
fazer concessdes aos Léiinder, dando novo impulso nas negociagdes para a revisdo
do federalismo.

Os Ldnder, responsdveis em grande medida pela execugdo de leis federais
e, portanto igualmente interessados em que ndao fossem vulnerabilizadas as leis
baseadas na Clausula de Necessidade, utilizam-se ainda assim da decisdo do
Tribunal como instrumento de barganha frente & Unido para a transferéncia de
responsabilidades legislativas a estes.

Durante a dindmica das negociacdes, é concedida aos Lénder a autonomia
sobre um leque de aproximadamente 24 itens, entre os quais alguns de pouca
relevancia inclusive local, como a autonomia sobre o horario de encerramento de
atividades comerciais aos fins-de-semana. Um ganho considerdvel foi logrado na
politica publica mais disputada por Lénder e Unido — a politica educacional: os
Léinder obtiveram autonomia legislativa em relagdo as politicas educacionais,
comprometendo-se a solidificar os lacos cooperativos horizontais na jd existente
Conferéncia dos Ministros da Educacdo dos Ldnder. No entanto, o intenso
entrelacamento politico entre Ldnder e Unido inclusive na drea educacional e a
‘dependéncia de trajetéria’ se fizeram presentes na implementacio concreta das
politicas educacionais na segunda metade dos anos 2000: com poucos recursos
para a ampla oferta de educacdo infantil publica, os Ldnder requisitardo
subvencdes a Unido violando de facto a disposicdo constitucional que eliminava

subsidios federais as dreas relativas as competéncias exclusivas.

* A referida cldusula concede a Unido poderes de financiamento e implementagio de servigos nos
estados com base na existéncia de necessidade de fornecimento de tal servico como contribuic@o,
muitas vezes indireta, para a geragdo de ‘niveis equivalentes de vida’ nos estados. De fato, a Unido
utilizou-se historicamente deste dispositivo para fazer-se presente nos estados sem a prova
concreta de que as medidas implementadas por ela fossem justificadas como preve a clausula.
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Em meio ao consenso em relacdo a interdependéncia entre os entes para
além do que consta do texto constitucional revisado, uma reforma conservadora
do federalismo alemdo foi aprovada em 2006. A reforma foi considerada
conservadora principalmente do ponto de vista da concessdo de autonomia aos
entes subnacionais.

Com a derrota do partido SPD em seu tltimo reduto, a Rendnia do Norte-
Vestfalia, em 2005 ficava inviabilizado o trabalho legislativo por parte da
coligacdo SPD/Verdes: Franz Miintefering, lider do partido SPD, anuncia a
necessidade de antecipacdo das elei¢des ao Bundestag e o chanceler Gerhard
Schroeder recebe o voto de ndo-confianga, fazendo com que o presidente em
exercicio Horst Koehler, dissolvesse o parlamento e anunciasse novas eleicoes
nacionais para setembro de 2005. A eleicdo gerou resultado que beneficiou, ao
final, a tomada de decis@o em relacdo a revisdo do federalismo: com 34,2 %
(SPD) e 35,2 % (CDU) dos votos em partido, os dois grandes Volksparteien
negociariam a formagdo da segunda ‘grande coligacdo’ que levaria a deputada
Angela Merkel ao poder. Se a clivagem entre interesses da Unido e dos Lénder
ndo se dissiparia a partir das elei¢des federais, a clivagem partidaria existente
entre CDU e SPD daria lugar a negociacdes menos conflitivas a partir de 2006.

As mudangas alcangadas na revisdo constitucional aprovada em plendrio
pelo Bundestag no dia 20/06/2006 e pelo Bundesrat em 07/07/2006 resumem-se a
5 pontos elementares, relacionados em sua maioria as atribuicdes da Unido e dos
Léinder.

Em relacdo a obrigatoriedade de aprovacdo de determinadas matérias no
Bunderat, novas matérias passam a requerer aprovacdo da Camara Alta (quando
os gastos forem realizados pelos Léinder) e, em contrapartida os Lénder passam a
ter o direito de divergir da lei federal quanto a determinagdo da instituicdo que
prestard o servigo e a natureza do processo administrativo a ser executado.

A Unido passou a ser vetada a atribui¢io de atividades diretamente aos
municipios, os Ldnder passaram a ter representagdo em nivel e, por fim, foram
alteradas as ‘atribuicdes conjuntas (Gemeinschaftsaufgaben) na drea do
planejamento educacional’ reduzindo a possibilidade de cooperacdo entre Unido e
Ldinder, principalmente nas dreas de Ciéncia e Pesquisa (Kropp, 2009, p. 220). O
quadro a seguir resume s alteracdes constitucionais alcancadas na Revisdo

Constitucional de 2006:
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Quadro X - Quadro resumitivo das mudancas realizadas na Revisao Constitucional
de 2006

Alteracao na Lei Fundamental Matéria
Redefini¢ao da legislacdo concorrente/

Alteracdo do Art. 72 inciso 2 (modificando | restri¢do do uso da ‘cldausula de

o art. 74) necessidade’

Art. 104a inciso 4 (novo) Necessidade de aprovacdo de novas
matérias pelos Léinder/

Alteracdo do Art. 84 inciso 1 Ldéinder passam com direito a divergir da lei
federal

Art. 84 inciso 1 (novo) Vetada a atribui¢o de atividades da Unido
diretamente aos municipios

Art. 23 inciso 6 Ldéinder com representacdo europeia em
questdes educacionais

Art. 91b Alteracdo das ‘atribui¢des conjuntas
(Gemeinschaftsaufgaben) na drea do
planejamento educacional’

Fonte: Brauer (2005).

Em suma, fruto de ampla coliga¢@o entre os dois maiores partidos politicos
alemades, a revisdo teve o mérito de atender a algumas reivindica¢des por parte dos
Léinder mesmo que barreiras de interesses politico-partiddrios e regionais tenham
impedido um desentrelacamento efetivo no processo decisério entre Unido e
Léinder.

A andlise das cinco principais modifica¢des alcangadas na Revisdo indica
pouco progresso na dindmica federativa vigente: em relacdo a redug@o do escopo
da Clédusula de Necessidade, uma critica possivel € a de que o arcabouco juridico
necessitaria ser complexificado para definir, por exemplo, comprovacio de
necessidade ou ndo-necessidade em determinados casos e, mais ainda,
comprovagdo de necessidade total ou apenas parcial — em suma, estrangulando o
processo decisorio autdbnomo dos Léinder.

O fato de os Ldnder adquirem mais poder de veto em matérias sugeridas
pela Unido e poderem divergir da lei federal impde, em casos especificos,
confusdo na aplicacdo de leis ji que na maioria dos casos, o estatuto da
divergéncia ndo significa que o direito estadual esteja sobre a lei federal e sim,
que a lei estadual € priorizada em face da lei federal. Quando a lei federal supera a
lei estadual em escopo, por exemplo, prevalece a lei federal, gerando o efeito
ping-pong e, portanto, fragilizando o estatuto da lei estadual alcangcado na Revisdo

Constitucional (Kropp , 2009, p. 222).
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A lei de ndo-interferéncia da Unido nas atividades dos municipios de fato
confere, de certa forma, forca a acdo dos municipios. Porém, as outras duas
alteracdes parecem gerar mais dependéncia entre os entes: a representacio de cada
Land em nivel europeu requer articulacido coesa entre os Ldnder e enfraquece a
representacdo da Alemanha (governo federal) como pais nos féruns educacionais
da Unido Europeia. Além disso, a lei referente a nao-intromissdo da Unido em
assuntos da pasta da Educacdo nos Ldnder se, por um lado, confere autonomia a
que estes provejam suas proprias politicas educacionais, por outro lado torna a
concessdao de investimentos da Unido nos Ldnder sujeita a declaracdo de
inconstitucionalidade.

Portanto, notou-se que o conjunto de dispositivos constitucionais alterados
em 2006 em grande medida manteve o entrelacamento formal e informal entre os
entes federativos do ponto de vista da criagdo de leis e da implementacdo de
politicas publicas. Em grande medida, portanto, as opinides dos cientistas alemaes
acerca do federalismo se confirmaram. A literatura autdctone identifica algum
grau de engessamento nas reformas especificas do federalismo. Esse
engessamento estd relacionado com a forma como sdo conduzidas as negociacoes
entre atores politicos, a conformacdo das institui¢des politicas alemds e, ndo
menos importante naquele contexto, a constelacio partiddria no poder.

As teorias produzidas no cendrio académico alemdo fornecem boa
compreensdo sobre dindmica do federalismo cooperativo alemdo. Estas,
desenvolvidas nos dltimos 30 anos oscilam entre uma visdo mais pessimista da
dindmica do federalismo alemao, ora considerada refém da politica partidaria
(Lehmbruch, 1978) ora com dinamismo préprio e capacidade de reinvencdo
institucional e busca de equilibrio (Benz, 1985). No caso alemio, a consideragdo
da dindmica histérica bem como da acdo desta sobre a cultura politica enviesam
consideravelmente a produgdo da teoria acerca do federalismo.

Para Scharpf e os tedricos do entrelacamento politico, por exemplo, a acdo
da Histdria ndo serd o ponto de partida tedrico. Sua abordagem parte de problemas
especificos de dreas de politica ptblica e, especificamente, das estratégias dos
atores para a resolucio de conflitos no ambito federativo. Se ha um ethos politico
e cultural que norteia decisdes a partir de trajetérias ji definidas no passado e
legitimadas socialmente e este lanca bases para a compreensdo formagdo do

Estado democratico alemdo, a posicdo dos atores era, para o autor, a ‘outra ponta’
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a merecer estudo para melhor compreender e explicar a dindmica do sistema
politico.

Scharpf, Reissert e Schnabel (1976) desenvolveram a teoria do
entrelacamento politico através de um esforco dedutivo a partir de dreas de
politica publica observaveis e, sobretudo, a partir das estratégias manifestas dos
atores politicos atuantes em cada politica publica estudada. O bindmio problema
versus estratégia ajudaria a desvendar o comportamento do ator e a desvelar o ator
ele proprio e sua racionalidade. Os autores identificaram que o sistema politico
alemdo € caracterizado por uma forma especifica de ‘entrelagamento politico’
(Politikverflechtung) e que os custos da tomada de decisio em um sistema de
compartilhamento de poder altamente horizontalizado e verticalizado variam
conforme o nimero de atores politicos envolvidos na tomada de decisdo, bem
como com seus interesses politicos imediatos. A grande alteracdo constitucional
que criaria o sistema tributdrio de 1969, ao mesmo tempo em que produzia melhor
equilibrio fiscal entre os entes, engessava-os em uma estrutura decisoria que
mobilizaria mecanismos horizontais e verticais de negocia¢do e que, ao final,
diante dos desafios impostos pela politics, atingiria resultados sub-6timos do
ponto de vista da eficiéncia do sistema e também do ponto de vista democritico.
Os autores a descricdo do cendrio politico-institucional que observavam a época:
diante da pressdo advinda de problemas politicos que giram em torno de recursos,
pressdo essa que recaia irremediavelmente sobre a constituigdo do Estado de bem-
estar, o Estado parecia ndo ser mais capaz de cumprir sua responsabilidade
perante a sociedade. O aumento da insatisfacdo com os servigos sociais obtidos
nas décadas de 60 e 70 reduzia a legitima¢do democritica dos governos no poder.
Analisado o sistema politico-administrativo, os autores as capacidades decisorias
e gerenciais de cada um em dreas de politica especificas e chegam a conclusio
que (1) os problemas que ocasionavam insuficiéncia de servicos sociais estavam
relacionados a falta de autonomia dos entes determinados a resolvé-los; (2) os
custos e beneficios de uma negociacdo entre vérios entes subnacionais para a
resolu¢do de problemas regionais/locais afetavam de forma inequénime os
mesmos entes (nas negociagdes era possivel identificar entes que terminassem
inteiramente prejudicados e outros inteiramente beneficiados com os resultados

das mesmas) e, por fim, (3) problemas relacionados ao acesso ao bem comum (os
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entes subnacionais que ndo financiavam politicas sociais também eram receptores
dos beneficios oriundos desses financiamentos).

A solucdo para os conflitos advindos da estrutura especifica do federalismo
alemdo sugeria uma maior centralizacdo politico-administrativa que, teria como
ponto negativo, a reducdo da dimensdo do consenso, tdo presente na cultura
politica alema. Scharpf, Reissert e Schnabel (1976), a partir da observagdo da
interacdo entre atores politicos no federalismo alemdo, passam a relacionar formas
de regulacdo a tipos de problemas. Os problemas possiveis no federalismo
alemdo, segundo eles podem ser identificados da seguinte forma (Kropp, 2009,
p-22; Wachendorfer-Schmidt, 2005, p.21):

e surgem quando niveis inferiores (entes subnacionais) aumentam ou
diminuem pacotes de servigos sociais por conta prépria (‘problema de
nivel’) gerando desigualdade no fornecimento de servigos sociais
disponiveis a uma parcela da populagdo;

e surgem quando esses mesmos niveis descentralizados ndo realizam os
servicos esperados ou apenas realizam-nos quando recebem financiamento
de outros entes (‘problemas de fixacdo de niveis’);

e ‘problemas de redistribuicdo’ ou ‘problemas de estrutura’, que surgem
quando ndo apenas percepc¢do do coletivo populacional é de que o pool
agregado de servicos sociais € insatisfatorio, mas também que os
problemas sdo identificdveis geograficamente, setorialmente ou em nivel
de pessoal nas diversas atividades descentralizadas;

e ‘problemas de interacdo’, quando as externalidades oriundas das
atividades descentralizadas dos entes ndo sdo absorvidas de forma
agregada e sim, recaem sobre determinados entes e assim complexificam
as formas de tomada de decisdo.

As solucdes para os quatro conflitos apontados acima, e reconhecidos nas
diversas interagcdes entre Unido e Ldnder e destes entre si, abrangeriam a criagao
de sancdes ‘positivas e negativas’ que contribuissem, em seu conjunto, para que
os entes subnacionais ndo apenas prestassem servicos sociais locais satisfatorios,
mas também buscassem autonomamente os recursos para a contribuicdo para o
bolo tributdrio nacional. Nas questdes de redistribui¢do ou questdes estruturais,

Scharpf, Reissert e Schnabel (1976) adiantam que seria necessdrio modificar a
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estrutura normativa, de forma a coibir a acdo egoista de entes subnacionais ou a
prestacdo insuficiente de servicos sociais por parte destes.

Identificados os grandes conflitos presentes na interagdo entre entes
subnacionais, os autores passam a tentar relacionar estruturas decisdrias a
capacidade de resolug@o de problemas no interior do sistema politico. Analisando
relacOes entre atores e instituicdes no federalismo alemdo a partir do estudo de
dreas de policy nos anos 70, Scharpf et al. identificaram engessamentos de
diversas ordens (ver Scharpf et al, 1976). E interessante verificar que os
engessamentos institucionais verificados por Scharpf, Reissert e Schnabel sdo
temporalmente coincidentes com a grande reforma constitucional que entrelacou
diversas atribuicdes dos entes, obrigando-os ao planejamento e execugdo conjunta
de diversas competéncias para sanar os problemas econdmicos dos anos 70.

Os atores denominaram de ‘teoria do entrelacamento politico’ essa
dificuldade em produzir resultados 6timos para todos os entes igualmente e a
dificuldade de reformar o sistema que engessava esses mesmos entes em
estruturas decisérias que privilegiava a manutencdo do status quo como melhor
resultado para o maior nimero de atores politicos no sistema. A teoria
desenvolvida pelos trés autores pressuporia como solugdo a intervengdo, de forma
reguladora, dos niveis mais altos da administragdo ptblica sobre os niveis
interiores sem prejuizo da sua capacidade de manutengdo da autonomia (Kropp,
2009, p.22).

Pode-se afirmar que Scharpf, Reissert e Schnabel (1976) em sua teoria
avaliam ndo apenas os condicionantes institucionais vigentes no federalismo
alemdo, mas também a disposicdo dos atores politicos. Desse ponto de vista, 0s
autores tracam uma andlise interessante para a politica comparada ja que avaliam
multiplos aspectos do funcionamento do federalismo, levando em consideragdo as
Leitideen que o informa (ou a sua cultura politica), os mecanismos de regulacdo
institucionais e a interag@o entre atores. A pergunta que se propdem inicialmente a
responder € se o sistema ¢ eficiente: a andlise dos autores mostrard que o nivel de
centralizacdo ou descentraliza¢do das atividades dos entes subnacionais ndo é
suficiente para determinar automaticamente a sua eficiéncia. Ou seja, para
Scharpf, Reissert e Schnabel o equilibrio entre cooperagdo e competicdo entre 0s
entes subnacionais € a varidvel potencializadora da eficiéncia do sistema. A partir

da compreensdo que os autores tém da natureza da agéncia, chegam a conclusio
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de que o federalismo alemao tem poucas chances de reformar-se dada a resili€ncia
dos atores mais beneficiados pelo status quo. O resultado final para o federalismo
alemdo ndo € de todo ruim: o bloqueio as reformas pode acontecer em nivel de
politicas nacionais, mas em questdes setoriais, a combinacdo entre interesses da
Unido e dos Lénder pode ocasionar mudangas incrementais.

A teoria do ‘entrelacamento politico’ como tendencialmente prejudicial ao
federalismo cooperativo, a partir do conhecimento da disposicdo dos atores
politicos e das regras do jogo definidas pela Constituicdo, foi rapidamente
absorvida pela comunidade cientifica e pela critica publica j4 em meados da
década de 70. No entanto, a analise seminal acerca do federalismo alemao ndo
levava em conta a caracteristica dindmica das institui¢des politicas como varidvel
relevante. Também ndo considerava outros atores politicos além da Unido e dos
estados (como institui¢des privadas, partidos politicos ou mesmo os municipios),
como varidveis intervenientes no comportamento interacional e decisério em meio
ao sistema politico. Essas complementagdes corretivas foram fornecidas por
outros dois cientistas politicos, entre outros que se dedicaram a compreender os
mecanismos do federalismo cooperativo alemao.

A segunda teoria, do ‘teoria do federalismo dinamico’, é defendida por
Arthur Benz. O trabalho de Benz surge em uma época de amadurecimento das
consequéncias da reforma politica de 1969, que centralizariam do ponto de vista
decisorio as competéncias entre estados e Unido bem como definiram com mais
precisdo determinadas dreas de politica ptblica a serem cobertas por cada nivel
subnacional. Também foi a época na qual os niveis de vida na federagdo puderam
ser adequados através de uma interven¢do macica do Estado na regulagdo da
economia em atuacgdo anticiclica frente ao arrefecimento econdmico mundial dos
anos 70. Inspirado em Scharpf, Reissert e Schnabel, cuja obra havia gozado de
grande repercussdo poucos anos antes, o autor busca compreender o federalismo
em sua dindmica real enfatizando seu aspecto processual e conferindo especial
importancia as ‘ideias e capacidade de aprendizagem’ dos atores politicos,
influéncia imediata do institucionalismo sociol6gico. Em seu trabalho inaugural
de 1985, apontard as maiores limitacdes das teorias acerca do federalismo alemao,
inclusive da teoria econdmica do federalismo, que servira de inspiragc@o a tese de
Scharpf, Reissert e Schnabel. O seu ceticismo em relagdo as teorias vigentes tinha

a ver com o cardter estitico da visdo de instituicdo que os trés autores
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apresentavam, por um lado e, por outro, a forte énfase no ator individual como
agente no sistema bem como a concentracdo da andlise no papel da Unido e dos e
Léinder. Inspirado em teorias socioldgicas interorganizacionais, 0 autor preocupar-
se-4 em compreender as suas estruturas de mudanca e adaptacdo as demandas
internas (organizacionais) e as demandas do ambiente (denominado o sistema
politico-administrativo) (Benz, 1985, p. VI). Buscard, portanto, compreender os
elementos mais relevantes para a andlise das dindmicas institucionais no
federalismo alemdo em sua capacidade de reinveng@o a partir de crises em seu
interior ou no ambiente ao qual estivesse relacionado. A partir da premissa do
federalismo como um conjunto de organizacdes que forma, cada organizacdo em
si e todas em conjunto, um ‘sistema dindmico’ (Benz, 1985, p. VI), o autor lancara
mao do seguinte instrumento tedrico: desenvolverd o que chamou em sua obra de
‘paradigma organizacional’ composto de diversos elementos que, em interagdo
dialética com o ambiente externo, podem entrar em crise e assim alterar as
estruturas de poder ou pode absorver crises em sua dindmica, mantendo-se. Os

elementos que o autor elenca pertencerem a um paradigma organizacional sdo:

as normas, valores e ideologias que orientam os membros da organizacgio; as
expectativas comportamentais no interior da organizacdo (ou os papeis
desempenhados no interior do sistema); os objetivos coletivos e a visdo da
organizacdo acerca da sua missdo e, as experiéncias prévias e os problemas
evidentes que a organizac¢do deve enfrentar (Benz, 1985, p. 95).

O chamado paradigma organizacional serve, na compreensdo de Benz, de
escopo de interacdo e comportamento entre os atores em um institui¢do e destes
com o mundo externo.

Uma diferenca em relagdo aos escritos de Scharpf, Reissert e Schnabel ji pode,
nesse momento, ser apontada: enquanto os autores tem como varidvel
comportamental em primeira linha o interesse do ator em maximizar as suas
oportunidades através da institui¢do, Benz alerta para a existéncia de uma
complexa gama de varidveis que influenciam a preservagdo da instituicdo em suas
funcdes bem como a sua capacidade de responder as pressdes do sistema politico
em geral. Benz valoriza, como Scharpf, a existéncia de canais informais de
negociagdo que permitiriam que as instituicdes se adaptassem aos desafios
impostos pela conjuntura econdmica ou pelas demandas da sociedade. O sistema

politico-administrativo, portanto, com seu ‘paradigma organizacional’, suas
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estruturas de poder e influéncia bem como seu modelo de interacdo, estardo em
constante relacio com o mundo exterior que dispde de recursos, convic¢des
arraigadas socialmente, conhecimento cientifico e interacdes com outros grupos
sociais. O mundo externo e seus elementos buscam de alguma forma influenciar a
organizacdo ‘Estado’. A partir da andlise de dois estudos empiricos sobre do
planejamento urbano nos estados de Baden-Wuerttemberg e Renania do Norte-
Vestfalia nos anos de 1980, Benz completa o modelo tedrico que propde para a
andlise da dindmica do federalismo alemdo identificando as seguintes
caracteristicas:

Se ha consenso entre o mundo exterior e o paradigma organizacional (com todos
os seus elementos elencados acima), a organizacio/instituicio mantém-se ‘em
comunicacdo’ com o sistema politico de forma a atender as demandas
institucionais/ sociais. Se ndo hd consenso nos processos de interacdo entre a
organizacio e os diversos grupos que compdem o ‘ambiente’ com que interage, o
ambiente pode responder alterando o acesso da organizagdo a seus recursos
(materiais ou imateriais/politicos), alterando assim as estruturas de poder no
sistema politico-administrativo.

O Estado, como sistema interorganizacional, é passivel de sofrer mudancas
estruturais derivadas da interagio com o ambiente. Benz alerta que essas
mudangas estruturais ddo-se porque os paradigmas institucionais estdo submetidos
a constante problematizacdo e legitimacdo dos seus elementos em estruturas de
cooperacgdo. Isso significa que processos de cooperagdo estardo frequentemente
relacionados a reavaliacdo e ao questionamento dos elementos-chave da
instituicdo (suas normas e valores, por exemplo). A constante relacdo entre ‘os
resultados das interacdes e as relagdes sociais no interior de cada organizagdo e as
estruturas vigentes’ cria ‘a dindmica das contradi¢des sociais e organizacionais’
(Heydebrand, 1977 apud Benz, 1985, pp. 102-103). A mudanca é propiciada pelas
interacdes dialéticas intra-, inter- e supraorganizacionais. A tensdo ocasionada
pela deslegitimacdo de determinadas estruturas ou processos decisdrios tem como
consequéncia a geragdo de um ‘clima propicio a reforma’(Benz, 1985, p. 105). E
um ambiente de reforma potencializa a reorganizacdo de estruturas de poder e
influéncia, com a possibilidade de que haja também a interacio com grupos
exteriores ao sistema politico-administrativo, como atores privados e grupos de

interesse. A consequéncia final do processo de mudanga que se dd por meio da
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reforma € a alteracdo do mecanismo de cooperacdo no sistema, bem como das
condi¢des para a resolugdo de conflitos (Idem, p. 106). Essas mudancgas trardo
novo equilibrio, reafirmando o caréter dindmico do federalismo.

Nos casos concretos estudados por Benz, as dindmicas institucionais na

policy area do planejamento urbano em dois Lédnder mostraram uma alternincia
ciclica entre centralizacdo e descentralizagdo. Essa dindmica, de acordo com o
autor, dava-se na medida em que os mecanismos descentralizadores das atividades
nessa drea eram postos em marcha. A descentralizacdo gerava tensoes
relacionadas a questdes especificas do andamento dos programas nos referidos
estados e prosseguia-se, a partir da tensdo gerada, a um processo de centralizagdo
de atividades, que posteriormente seria descentralizadas novamente até o
atingimento do objetivo programdtico. A identificacdo de um processo ciclico do
ponto de vista empirico corroborou para a concep¢do do federalismo como
dindmico e ndo estdtico, capaz de se reinventar e ndo preso a uma armadilha de
bloqueio de politicas e, sobretudo, atento a interacdo com vdrios atores politicos
externos ao sistema politico-administrativo.
Acima de tudo, agrega reflexdo tedrica ao pensamento de Fritz Scharpf na medida
em que complexifica a origem do processo decisorio, tdo marcada pela
racionalidade do ator nos escritos do autor, e aponta para os limites do modelo
‘mercadolégico’ da teoria econdmica do federalismo.

Outro avango do pensamento tedrico de Benz foi compreender que além
de os interesses econdmicos serem determinantes para a cooperacdo € competicao
entre entes, as vdrias dreas de politica publica mobilizavam uma gama variada de
atores publicos e privados com influéncia no jogo federativo. O equilibrio
institucional promotor da cooperacdo entre entes adviria da cooperacdo entre os
funciondrios técnicos de cada campo politico, “interessados na resolu¢do dos
problemas especificos € na manutengdo de seus recursos e programas” (Benz,
2009, p.2). Para Benz, as dificuldades enfrentadas pelo federalismo cooperativo
alemdo diante de mudangas sociais e econdmicas pds-unificacdo e a sua aparente
incapacidade de ‘moderniza¢do’ efetiva das relagdes entre Unido, Ldinder e
municipios, evidente nas mudangas apenas incrementais no texto constitucional ao
longo dos tultimos 30 anos, indicariam esclerose institucional. A solucdo seria a
criagdo de novos mecanismos de regulacdo que provocassem maior dinamismo

institucional. Em suma, para Benz, a capacidade de reacdo e adaptacdo das
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institui¢des publicas (ainda mais diante das rdpidas mudancgas econdmicas e sdcio-
culturais no continente europeu) sdo fator determinante para a capacidade de
atuacgdo do Estado.

A terceira teoria, cunhada por Gerhard Lehmbruch durante as décadas de
70 e 80, apontard para a importincia da coloracdo partiddria na andlise de
conflitos de cunho regional. Na Alemanha, a persisténcia de poucos partidos com
representacdo no Bundestag ocasionando frequentemente a ‘partidarizacdo’ de
questdes nacionais, a historica relacdo entre alguns partidos e Ldnder e, ndo
menos importante, a participagdo dos governadores dos Léinder na Camara Alta
alemd demonstrariam a relevancia da consideracdo da varidvel ‘partido politico’
em questdes federativas.
Lehmbruch acredita que, em tdltima instdncia, o sistema partidario da Alemanha
do pés-guerra e o federalismo seriam dois subsistemas no interior sistema politico
cujas logicas inerentes seriam prejudiciais uma a outra. A teoria de Lehmbruch
surge a partir do que o autor observa na Alemanha Ocidental nos anos em que
escreve. Diante da competicdo partiddria cada vez mais acirrada principalmente
entre os dois Volksparteien CDU e SPD, Lehmbruch procura compreender se
haveria compatibilidade entre a competi¢cdo e o federalismo cooperativo. Para
compreender a incongruéncia entre os dois subsistemas, o autor propde o estudo
da natureza do federalismo em questdo e considerando sobre ele o impacto da
competicdo partiddria. No caso alemdo, as premissas que usa para aproximar-se
do federalismo sdo (a) que o federalismo cooperativo estaria na natureza da
concepg¢do do Estado jd que em sua matriz administrativa pressupde que Lénder
participassem tanto da legislacio quanto da administracio e execucgdo dos
servicos, (b) que o federalismo alemado poderia ser traduzido basicamente como
‘coordenacdo de politicas publicas entre os estados e com a federagdo’, (c) que a
referida coordenagdo € cada vez mais necessdria a medida que hd a mobilidade
social vinculada a ‘interdependéncia funcional das sociedades industriais
avancadas’ e (d) que esta requereria a constante adaptacdo do sistema a exigéncia
de uniformizacdo dos servigos sociais oferecidos pelo Welfare State (Lehmbruch,

1978, p. 167)*°. O autor afirma entdo que o federalismo cooperativo na Alemanha

» Acerca da uniformizacio das condi¢des de vida, Lehmbruch afirma que esta era condigio
desejavel as elites, que prescindiam dos servicos sociais disponibilizados pelo Estado de bem-estar
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Ocidental, pelas caracteristicas histdricas e constitutivas que apresentava,
pareceria incompativel com um sistema de alternincia partidaria no poder ja que a
alternancia, considerada a disputa partiddria, seria prejudicial a qualquer
continuidade de politicas no federalismo. Nas palavras do autor, “it presupposed
the continuous cooperation of governments of different political affiliation and
therefore the playing down of partisan conflict” (Lehmbruch, 1978, p. 172). Na
pratica, a incongruéncia entre os dois subsistemas resultaria nas seguintes
alternativas: (1) o bloqueio da cooperagdo a cada alternincia partiddria no poder
ou (2) a ‘suspensdo do mecanismo de competi¢do partiddria em favor de politicas
publicas burocratizadas’, balizadas por decisdes técnicas (Idem, ibidem). Na
realidade politica alemd, ambas as alternativas tiveram lugar nas negociagdes
entre entes subnacionais durante a década de 70*°. Dadas as circunstancias que o
autor encontra, portanto, hd meios para afirmar que a competicdo partidaria pela
oferta dos melhores programas de servicos sociais seria em si uma espécie de
‘vantagem da competi¢do federal’, no entanto, dada a natureza do federalismo
alemdo, em que as jurisdi¢des sdo compartilhadas, a influéncia dos partidos sobre
quaisquer politicas publicas seria limitada. Quando a influéncia partiddria fosse
maior, correr-se-ia o risco de descontinuidade e falta de cooperacdo entre entes
durante o periodo legislativo de acirramento da competi¢do entre partidos. Poder-
se-ia inclusive afirmar que quanto mais equivalente o poder sobre os Léinder dos
diferentes partidos em competicdo (especialmente do forte sistema bipartiddrio
alemdo dos anos 70), maior a instabilidade do federalismo cooperativo. A
consequéncia da incompatibilidade entre os dois subsistemas €, para o autor, a
“restricdo do escopo de producdo autdbnoma de politicas publicas por parte dos
estados e, em particular, do eventual cardter ‘redistributivo’ destas politicas”
(Lehmbruch, 1978, p. 174). Lehmbruch, portanto, corrobora para o diagndstico de
Scharpf, Reissert e Schnabel de que a possibilidade de reforma do federalismo sob
a égide de um sistema basicamente bipartiddrio seria reduzida a mudangas

incrementais, fruto de barganhas politicas entre os partidos. Para o autor,

social, mas entendiam que a disparidade nos niveis de vida poderia aumentar a demanda da
populac@o por servigos perante as autoridades (Lehmbruch, 1978, p. 168-169)

%O grande ‘plano de educagio’ de 1971, que previa a criagio de escolas de tipo especial requereu
ao fim a superacdo das clivagens partiddrias em prol de medidas que fossem realmente
redistributivas na drea educacional. Lehmbruch (1978, p. 173) chega a conclusdo, no entanto, que
medidas redistributivas parecem ser inicialmente alvo de disputa partiddria sendo as solug¢des
encontradas fruto de decisdes técnicas ao final de rodadas de negociagéo inicialmente politica.
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finalmente, a possibilidade de oxigenag@o dos dois subsistemas separadamente e a
reducdo da incongruéncia de um subsistema em relacdo ao outro residiria na
criagdo de um sistema pluripartidario e na mudanca de alguns aspectos da cultura
politica, como a valorizacdo da competicdo entre partidos pelo oferecimento de
politicas publicas em detrimento de grandes barganhas politicas em nivel nacional
com resultados modestos em termos de eficiéncia do sistema. A teoria de
Lehmbruch, fortemente relacionada ao diagndstico da realidade alema a época,
acrescenta conhecimento as perspectivas dos autores da teoria do ‘entrelacamento
politico’ e do ‘federalismo dindmico’ na medida em que incorpora o sistema

partidério alemao a andlise da dindmica federativa.

Conclusao

Neste capitulo foram apresentados e discutidos os momentos mais
importantes de disputa politica em torno do federalismo cooperativo alemao.
A primeira rodada de negociacdes entre Ldnder e Unido para adequagdo

N

do sistema tributirio a realidade da Alemanha unificada, iniciada em 1991,
colocaria a prova a robustez ndo apenas do sistema tributdrio nacional como
também colocaria em xeque a propria constituicio da Alemanha reunificada
baseada na equiparacio dos niveis de vida em todo o territério. E que mesmo apds
a incorporagdo do territério da antiga Republica Democratica Alema ao territério
da Republica Federal da Alemanha (RFA), muitas questdes de ordem econdmica,
politica e social haviam ficado em aberto. Uma delas, certamente de consideravel
importancia, havia sido a extensdo do sistema tributdrio, em especial do
mecanismo de equalizacdo fiscal vertical e horizontal aos novos Ldnder. Crescia
no novo territério a ideia de que os novos Ldnder deveriam usufruir o mais
rapidamente possivel da ‘equiparacdo dos niveis de vida’ compreendida na Lei
Fundamental, que agora regia todo o territério unificado.

As negociagdes sdo mormente de cunho federativo (territorial), mas, como
ficou evidenciado no referido estudo de caso, houve elementos politico-
ideoldgicos (como o efeito da pertenca partiddria) que intervieram no andamento
das negociagdes e, de certa forma, corroboraram para o fortalecimento da Unido.

De fato, do ponto de vista federativo, o primeiro caso aponta para as seguintes
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tendéncias: a questdo da equalizacdo € negociada principalmente entre os Ldnder,
com entrada posterior da Unido nas negociacdes. Assim, as relagdes entre Linder
estdo desgastadas pela ocupacdo da arena de debate, o que permite & Unido
acerca-se do conflito com capacidade renovada de barganha politica tanto com o
grupo inteiro de Léinder quanto com os Ldnder de mesma sigla partiddria. A
tonica da discussdo modificou-se ao longo dos encontros: as posigcdes
recrudescidas iniciais dos Ldnder, que buscavam maior vantagem para si
individualmente, deu lugar ao compartilhamento da ideia de dever moral em
relacdo a divisdao dos recursos fiscais e tributdrios. A forte participagdo do
segundo escaldo nas negociagdes agregou valor técnico as decisdes finais. Do
ponto de vista institucional, a Camara Alta coube apenas oficializar as decisdes
tomadas em outras arenas de barganha que nio a prépria Casa. Assim, vé-se que
as negociacdes federativas sdo intensas, mas a Casa representativa do pacto
federativo é subaproveitada do ponto de vista de sua capacidade de abrigar os
conflitos.

A segunda grande movimentacdo politica em torno de modificagdes no
sistema tributdrio foi iniciada por Lénder que, na condi¢do de doadores, julgavam
que o mecanismo de equalizacdo fiscal ndo apenas ndo os beneficiava como
constituia-se em real impedimento ao crescimento econdmico da Republica
unificada. Baden-Wuerttemberg e Baviera acionam dispositivos juridicos
empenhando forte discurso em favor de um federalismo mais competitivo que, na
pratica, reduzisse as obrigacdes de equalizacdo entre Ldnder doadores e
receptores. Do ponto de vista juridico, um importante passo ja havia sido dado
nesse sentido: em 1994 alterou-se a redacdo do artigo 72, § 2 da Lei Fundamental,
onde lé-se hoje que a Republica Federal tem a obrigacdo de garantir a
equivaléncia (e ndo mais a igualdade) dos niveis de vida em todo o territério
federal. Algumas questdes geravam clima propicio ao debate entre os entes: o
boom econdmico nos novos Ldnder, aguardado para a década de 1990, nao
aconteceu. Perpetuava-se assim a situacdo de disparidade econdmica entre Lénder
‘pobres’ e ‘ricos’ para desvantagem dos Ldnder com desempenho econdmico
mediano e que, na reestruturagdo, também haviam se tornado doadores. O
acionamento do Tribunal Constitucional Federal dd4 a discussio um rumo
inesperado. O desprezo do Tribunal pelo discurso em prol de um federalismo mais

competitivo serviu como resposta também a partidarizacdo dessa questdo
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territorial. A tonica impressa pela decisao do Tribunal sobre os debates que se
seguiriam terminou por ser a da busca pela convergéncia deciséria com pouca
alteracdo do status quo tributario. A Unido sai fortalecida do jogo federativo mas
os estados doadores logram colocar o debate acerca dos limites do paradigma
cooperativo em pauta, o que fard com que a discussdo seja retomada sobre novas
bases entre os anos de 2003 e 2006.

A Reforma do Federalismo aprovada em 2006, nosso terceiro estudo de caso,
marca a associagdo, ao longo da década anterior da necessidade da reforma do
sistema tributdrio a revisdo dos préprios pardmetros de relacionamento
cooperativo entre os entes. Mesmo que a reforma tenha sido considerada
conservadora do ponto de vista da reducdo da interdependéncia entre entes
federados, o ganho por parte dos Ldnder doadores deu-se a partir da perspectiva
da ocupacdo da agenda publica. Na década que se inicia, a questdo do federalismo
permanece como tema central e controverso na midia formadora de opinido, na
Academia e na politica.

A producdo da Ciéncia Social alema apresenta explicacdes acerca das interacoes
entre atores politicos e, apds o exame da producdo de tedricos fundamentais para
compreensdo do federalismo alemio, constata-se que a histéria do estudo do
federalismo alem@o ao longo das ultimas décadas tdo somente confirmou as linhas
gerais do arcabouco tedrico-metodolégico desenhado para a andlise do caso
alemdo.

A producdo dos referidos cientistas sociais, posterior ao desenvolvimento
das suas teorias seminais, continuou a confirmar a percep¢do do federalismo
alem3o como essencialmente cooperativo. Dessa forma, a dindmica tedrica e
prética do federalismo cooperativo alemdo podem ser instrumentos valiosos para

lancar luz a dinAmica brasileira.
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