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RESUMO

O objetivo central deste trabalho cientifico é o de, partindo da analise do federalismo fiscal
brasileiro em comparagdo com o que se tem na Unido Europeia, buscar similaridades e
discordancias e avaliar a viabilidade da centralizagdo financeira como um possivel caminho para o
fortalecimento da Unido Europeia e de suas instituicdes. Na primeira parte, apresenta-se a no¢ao
de federalismo e como essa forma de estado € aplicada no cenério brasileiro, com foco nas suas
consequéncias tributarias e econémicas. A segunda parte gira em torno da Unido Europeia e em
como esta se configura atualmente, com instituicdes proprias e autonomia para atuacdo em diversas
areas, na medida em que € autorizada pelos Tratados. Com uma natureza juridica sui generis, a
Unido Europeia, a0 mesmo tempo em que se aproxima, se distancia de um conceito de federacao.
Cientes de que a efetiva Federalizacdo da Unido Europeia ainda parece distante, este trabalho busca
fazer uma comparacdo entre o que se tem em um sistema federal tipico e 0 que se encontra
atualmente a nivel europeu, com o intuito de vislumbrar as vantagens de uma centralizagédo
mediante o fortalecimento da Unido Europeia como instituicdo cada vez mais central e protagonista
no cenario europeu, sobretudo no &mbito da Unido Econdmica e Monetaria, atraves da ampliacdo

de sua competéncia tributaria, garantindo-lhe maior autonomia orgamental.

Palavras-chave: Unido Europeia; Centralizacdo Financeira; Federalismo Fiscal.



ABSTRACT

The main goal of this scientific work is to, starting from the analysis of Brazilian fiscal
federalism in comparison with what exists in the European Union, look for similarities and
disagreements and evaluate the viability of financial centralization as a possible way to strengthen
the European Union and its institutions. In the first part, a brief notion of federalism is presented
and how this form of state is applied in the Brazilian scenario, focusing on its tax and economic
consequences. The second part revolves around the European Union and how it is currently
configured, with its own institutions and autonomy to act in several areas, insofar as it is authorized
by the Treaties. With a sui generis legal nature, the European Union, at the same time as it
approaches, distances itself from a concept of federation. Aware that the effective Federalization
of the European Union still seems distant, this work seeks to make a comparison between what is
found in a typical federal system and what is currently found at European level, in order to envision
the advantages of centralization through the strengthening of the European Union as an
increasingly central institution and protagonist in the European scenario, especially within the
scope of the Economic and Monetary Union, through the expansion of its tax competence,
guaranteeing it greater budgetary autonomy.

Keywords: European Union; Financial Centralization; Fiscal Federalism.
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INTRODUCAO

O sistema federalista é, de modo geral, uma forma de estado comumente adotada por
Estados com grande extensdo territorial. Revela uma verdadeira organizacdo politico-econémica
que estd, maioritariamente, aliada a perspectiva da necessidade de descentraliza¢do do poder com
a finalidade de melhor atender as necessidades microrregionais®.

Em um territorio muito abrangente ha diversidades culturais, climéticas, sociais e
econdmicas, de modo que as necessidades e prioridades diferem muito de uma regido para a outra.
E por esta raz&o que o Brasil, enquanto um Estado com extenséo territorial continental, adota como
forma de estado o federalismo, conforme se expde no Capitulo I. Dentre os objetivos da federacao,
destacamos: (i) a alocagdo eficiente de recursos; (ii) 0 aumento da participacdo na vida politica por
parte da populacdo; (iii) o consequente aumento do retorno do governo em relacdo as demandas da
sociedade; e (iv) a defesa da nogdo de eficiéncia microecondmica, no sentido de que descentralizar
funcBes para niveis intermedidrios e inferiores aumenta a proximidade com o utilizador do servico,

crescendo, portanto, a eficiéncia da sua prestagao.

Com uma distribui¢do administrativa em diferentes niveis de decisdo e uma delimitacéo de
competéncias em mateéria tributaria de natureza eminentemente constitucional, distribuida entre a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, o federalismo brasileiro é, neste trabalho,
analisado sob uma perspectiva econémica, como base para a comparagao do cenario europeu, que

é objeto de analise do Capitulo II.

Neste contexto, a Unido Europeia entra como objeto de estudo enquanto érgéo centralizador
dos Estados europeus, com personalidade juridica sui generis. Sem o objetivo de partir diretamente
para uma proposta de federalizacdo a nivel europeu — pois cientes de que isso se trata de uma

construcdo — buscamos apresentar a UE, inicialmente por meio de seus quadros institucional e

! Nesse sentido, (Domingues, 2006. p 139). O autor destaca que, do ponto de vista financeiro, a partilha da receita
tributaria (expressdo de autonomia) e a redistribui¢do de recursos intra-federativos (manifestacdo de solidariedade)
traduzem essa propenséao federalista de atendimento plural as necessidades cidadds. DOMINGUES, José Marcos —
Federalismo fiscal brasileiro. Revista Nomos - Edicdo comemorativa dos 30 anos do Mestrado em Direito — p. 137—
143. Universidade Federal do Cear4, 2006.



normativo para, entdo, passar a uma anélise do seu contexto fiscal e econdémico, a fim de se fazer

uma observagao acerca de sua autonomia orgamental.

O que se pretende neste trabalho é avaliar as similaridades entre o que se vé na Unido
Europeia e na Unido Econdmica e Monetaria com o estado federal, conforme exposto no Capiulo
I1l. Esta analise é feita de uma forma mais ampla, para que ndo se caia no erro de se tentar
simplificar o que, por si s0, é e deve permanecer sendo um assunto complexo. S&o apresentados
alguns pontos de convergéncia e duas questdes praticas da atulidade, uma envolvendo a Reforma
Tributaria Brasileira e outra envolvendo a crise entre o Tribunal Constitucional Aleméo e o Banco
Central Europeu, como exemplos de casos simboélicos que podem ser vistos como oportunidade de

se reconhecer e consolidar ainda mais a importancia da atuagéo da UE por meio de suas institui¢oes.

Por fim, busca-se analisar a questdo orcamental a nivel da UE, sobretudo em contexto de
crise, de modo a justificar a necessidade de aumento da competéncia tributaria da UE, o que
naturalmente leva a uma ampliagdo da sua autonomia or¢camental e ao fortalecimento das suas
instituicBes, apresentando possiveis caminhos e reconhecendo os desafios decorrentes da presente

proposta.



CAPITULO | - SISTEMA BRASILEIRO

Destina-se este primeiro capitulo a analisar o sistema federalista brasileiro, com o objetivo
de destacar de que modo essa forma de organizacdo politico-administrativa de estado esta
organizada, quais as competéncias de cada ente federativo e, sobretudo, como se d& a diviséo de
orcamento para a consecucao das atividades estatais.

1.1 A forma de estado Federalista e suas consequéncias tributarias

O Federalismo pode manifestar-se em uma situacdo em que um estado unitario busque a
descentralizacdo (como é o caso da Republica Federativa do Brasil), circunstancia que revela uma
Federalizacdo Centrifuga — onde o estado se fragmenta em um movimento de dentro para fora.
Porém, pode também ocorrer um movimento centralizador, a partir da unido de varios estados
soberanos, que passam a se agregar num movimento de fora pra dentro, dando origem ao que é

conhecido por Federagéo Centripeta (como € o caso da formagcéo dos Estados Unidos da América)?.

Seja a sua formacdo através da forma centripeta ou centrifuga, a federacdo apresenta
diferentes esferas de poder, dotadas de autonomia para exercer atividades dentro dos seus

respectivos niveis de deciséo.

No Brasil, o federalismo surgiu oficialmente com a primeira Constituicdo da Republica, no
ano de 18913, Com forte influéncia do modelo norte-americano, a constituicéo instituiu um sistema
presidencialista de governo com trés poderes independentes: Executivo, Legislativo e Judiciario.
Na altura, a instauragdo de uma Republica Federativa tinha como principal objetivo obter maior
liberdade para explorar tributos sobre o comércio exterior. Numa tendéncia claramente

descentralizadora, a organizacao federativa do Brasil se mostrou uma tentativa de ampliacdo da

2 Vide LODI RIBEIRO (p. 337-338), sobre federalismo por agregacéo e desagregacdo. LODI RIBEIRO, Ricardo. Do
federalismo dualista ao federalismo de cooperacdo — a evolucdo dos modelos de estado e a reparticdo do poder de
tributar. Revista Interdisciplinar do Direito - Vol. 16, t. 1 — p. 335-362. Faculdade de Direito de Valenga, 2018.
ISSN 15188167.

3 Isso se deu como consequéncia da Proclamagéo da Republica, ocorrida em 15 de novembro de 1889 — que levou ao
fim da Monarquia Constitucional Parlamentarista até entdo existente no Brasil Império sob influéncia de Portugal, com
a instituicdo de um sistema presidencialista de governo e a instaura¢do de uma Republica Federativa.
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autonomia dos estados (hoje entendidos como os estados-membros), de forma a reverter a
centralizacdo dos tempos do Império. Interessava, sobretudo, as provincias mais desenvolvidas (do
Sul e do Sudeste), especialmente Sdo Paulo, onde se concentrava o novo setor exportador. Em
troca, as regides menos desenvolvidas foi oferecida representacdo proporcional no Congresso

Nacional.

AFONSO e JUNQUEIRA (p. 2) destacam que “Sob uma perspectiva de longo prazo, pode-
se observar que a federacdo brasileira passa por fases pendulares, de concentracéo e
desconcentracdo ” 4. Naturalmente, da primeira constituicdo até a mais recente, houve diversas
mudancas. Podemos destacar a promulgacdo da atual Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil (CRFB), de 1988, como o ultimo e mais significativo marco descentralizador da federagdo

brasileira.

Nesse sistema, os componentes da Federacdo (também denominados entes federados®) sdo
dotados de autonomia administrativa®, politica’, tributaria® e financeira®, e se aliam na criagdo de
um governo central por meio de um pacto federativol®, o qual é tido como clausula pétrea,
conforme determina o art. 60, § 4°, inciso |, da CRFB, de 1988. LODI RIBEIRO (p. 341)! destaca

4 AFONSO, José Roberto; JUNQUEIRA, Gabriel — O federalismo fiscal na organizacdo do Estado Brasileiro pela
Constituicdo de 1988. In: Bruno Dantas; Eliane Cruxen; Fernando Santos; Gustavo Lago. (Org.). Constituicdo de
1988: o Brasil 20 anos depois. Brasilia: Instituto Legislativo Brasileiro, Senado Federal, 2008, v. 1V, p. 203-244.

5 Os Entes Federados da Republica Federativa do Brasil sdo divididos em Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios. SCAFF, Fernando. Aspectos financeiros do sistema de organizagdo territorial do Brasil. Revista
Dialética de Direito Tributario n® 112. ISSN 1413-7097. Janeiro de 2005.

6Autonomia Administrativa é capacidade conferida as entidades descentralizadas de se organizarem
administrativamente, podendo elas estabelecerem os dérgdos, os meios e as formas pelas quais se encarregardo de
cumprir as tarefas que lhes foram atribuidas pelo poder central. (Escola Nacional de Administragdo Publica, 2017)
"Autonomia Politica compreende a competéncia para criar normas proprias, bem como se autogovernar, podendo
participar das decisdes do poder central. (Escola Nacional de Administracdo Publica, 2017)

8Autonomia Tributaria compreende a capacidade de instituir e arrecadar tributos, de forma a viabilizar a criagdo do
orcamento préprio do ente federado. (Escola Nacional de Administracdo Publica, 2017)

®Autonomia Financeira é a capacidade de cada ente decidir a melhor alocagdo do recurso (aqui entendido como o
orcamento de que dispBe o ente), diante das necessidades locais e do melhor interesse dos administrados. (Escola
Nacional de Administragdo Publica, 2017).

OConfigura-se como o conjunto de regras que delimita a fungéo de cada ente federado, quais os seus poderes, deveres
e garantias, bem como sob quais formas serdo financiados. (Escola Nacional de Administracdo Publica, 2017)

11 LODI RIBEIRO, Ricardo. Do federalismo dualista ao federalismo de cooperacdo — a evolugdo dos modelos de
estado e a reparticdo do poder de tributar. Revista Interdisciplinar do Direito - Vol. 16, t. 1 — p. 335-362. Faculdade
de Direito de Valencga, 2018. ISSN 15188167.



que a autonomia dos Estados e Municipios se caracteriza por trés elementos: a auto-organizacao,

0 autogoverno e a autoadministracdo. Segundo o autor:

a) auto-organizacdo: poder para elaborar sua prépria constituicdo e
legislacdo, a fim de exercer a competéncia que lhe foi definida pela
Constituicdo. Os limites a auto-organizacdo sao 0s proprios principios
estabelecidos pela Constituicdo Federal;

b) autogoverno: possibilidade de os entes federados escolherem seus
proprios governantes sem qualquer vinculacao com o poder central;

c) autoadministracdo: € o livre exercicio das competéncias
administrativas, tributarias e legislativas deferidas pela Constituicdo
Federal.

Como consequéncia da forma de estado Federalista, e de forma a garantir as autonomias
acima mencionadas que os entes federados devem possuir, coube a CRFB tratar da importante
questdo relativa a partilha de dinheiro entre os estados membros. E justamente esta circunstancia
que traz a tona o tema do Federalismo Fiscal, que diz respeito especificamente sobre a forma de
financiamento dos entes federados para execucdo das atividades e obrigacdes estatais que lhes séo
incumbidas e a autonomia que estes entes federados tém para com o orgamento que Ihes é destinado
pela CRFB. Desta forma, podemos afirmar que o respeito ao federalismo fiscal é o respeito ao
pacto federativo, e sem uma Constituicdo Federal seria muito dificil a manutencdo desses

parametros.*2

Esta reparticéo foi feita, na CRFB, através de dois importantes instrumentos: a distribuicéo

de competéncia e a reparticdo de receitas, as quais serdo mais bem analisadas no topico 1.1.2.

21 ODI RIBEIRO, P. 357, confirma tal perspectiva, quando afirma que “alteracdes nesse Pacto Federativo que limitem
sobremaneira a autonomia dos Estados e Municipios, ainda que através da reducéo significativa de sua competéncia
tributaria, tende a abolir a Federacdo conforme estabelecida pelo constituinte originario, para criar um outro modelo
gue, se nao se traduz em um estado unitario, transformara o regime brasileiro em um federalismo organico, se afastando
da ideia federativa cooperativa consagrada em 05 de outubro de 1988. Restaria ferida, portanto, a clausula pétrea do
inciso | do artigo 60, §4°, CF”. LODI RIBEIRO, Ricardo. Do federalismo dualista ao federalismo de cooperacdo — a
evolucdo dos modelos de estado e a reparticdo do poder de tributar. Revista Interdisciplinar do Direito - VVol. 16, t.
1 —p. 335-362. Faculdade de Direito de Valenca, 2018. ISSN 15188167.
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1.1.1 Poderes tributarios em diferentes niveis de decisdo

A existéncia de poderes tributarios em diferentes niveis de deciséo € basilar para o estado
federalista da RepuUblica Federativa do Brasil (RFB). Isso porque, conforme ja mencionado, esta
foi a forma encontrada pelo legislador constitucional para viabilizar o financiamento e autonomia
de cada ente federado, com a finalidade de se atingir os objetivos da federacao, elencados no artigo

3° do texto constitucional 3.

Além disso, ela se configura como consequéncia da postura descentralizadora da CRFB/88,
e reflete a necessidade histérica, politica e econdmica, que a época era vista como essencial para o
pais. Em 1987, quando a Assembleia Nacional Constituinte foi reunida, o Brasil se encontrava em
processo de redemocratizagdo apos mais de vinte anos de Ditadura Militar* — periodo este que
centralizou em excesso as atividades e receitas na Unido Federal. Nesse sentido, destacam
AFONSO e JUNQUEIRA (p. 8):

N&o se nega que a Constituicdo de outubro de 1988 foi um marco na
redemocratizacao e na descentralizacéo politico-administrativa no Brasil,
em ambos os casos, como uma forma de reac¢éo ao autoritarismo vigente
durante o regime militar. Inserido nesse movimento, a descentralizacdo
resultou em “um movimento de ampliacdo e autonomiza¢do dos
or¢camentos” dos governos estaduais e municipais.

Desta forma, no sistema brasileiro de gestdo econémica e or¢camental, 0s entes organizam-
se financeiramente e respondem a um poder central, mantendo-se diferentes niveis de decisdo, com
comunicacio entre todos eles: a Unifo, os Estados e o Distrito Federal®® e os Municipios, os quais

serdo muito rapidamente pormenorizados em breve. Os niveis de decisdo dizem respeito a

13 CRFB, Art. 3°: “Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: I - construir uma sociedade
livre, justa e solidria; Il - garantir o desenvolvimento nacional; Il - erradicar a pobreza e a marginalizagao e reduzir
as desigualdades sociais e regionais; IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade
e quaisquer outras formas de discriminagdo.”. BRASIL. Presidéncia da Republica — Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil : outubro 1988 [Em linha]. Brasilia : Presidéncia da Republica, 1988. [Consult. 15 ago. 2020].
Disponivel em WWW: < URL.: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>.

14 O Brasil esteve sob regime de ditadura militar, extremamente autoritario e conservador, entre 1964 e 1985.

15 AFONSO, José Roberto; JUNQUEIRA, Gabriel — O federalismo fiscal na organizagdo do Estado Brasileiro pela
Constituicdo de 1988. In: Bruno Dantas; Eliane Cruxen; Fernando Santos; Gustavo Lago. (Org.). Constituicdo de
1988: o Brasil 20 anos depois. Brasilia: Instituto Legislativo Brasileiro, Senado Federal, 2008, v. 1V, p. 203-244.

16 Ao Distrito Federal, que é a sede da capital da Republica, sdo atribuidas as competéncias reservadas tanto aos
Estados, quanto aos Municipios. Por se tratar de figura hibrida, optou-se neste trabalho por aloca-lo junto aos estados
apenas para fins didaticos.



capacidade de responder sobre determinadas matérias, e ndo devem ser vistos sob uma perspectiva
hierarquica — haja vista que, conforme dito, os entes federados possuem independéncia e autonomia

entre si.

Os Municipios configuram a menor fracdo das unidades federativas e possuem
personalidade juridica prépria, poderes Executivo e Legislativo com eleicdo direta a cada quatro
anos, sdo regidos por Lei Organica e possuem e a prerrogatival’ de criar leis que versem sobre

assunto de interesse local e de instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia.

Os Estados-Membros constituem a fracdo intermediaria formada pela unido dos municipios
existentes dentro dos limites do seu territorio8. Sdo regidos por Constituicdo propria, dentro dos
limites definidos pela Constituicdo da Republica. Cada Estado-Membro possui Poder Executivo e
Poder Legislativo com membros eleitos a cada 4 anos, e também possuem Poder Judiciario, ao qual
cabe julgar todos os litigios de direito comum, excetuados o0s que envolverem o ambito federal de
governo, bem como, por 6bvio, as causas que digam respeito ao Estado Nacional. Podem instituir

e arrecadar tributos conforme competéncia estabelecida na CRFB/88.

A Unido pode ser entendida enquanto entidade politica de direito pablico interno (porque
atua no territério nacional) e externo (porque representa os interesses do Brasil no exterior). Deve
ser vista como um ente central, responsavel pela unificacdo do Estado, que exerce uma
descentralizacdo através da delegacdo de competéncias aos demais entes politicos. Possui o poder
Executivo, exercido por um Presidente para um mandato de quatro anos; o poder Legislativo,
dividido de forma bicameral — com a Camara dos Deputados e o Senado Federal; e o poder
Judiciério autdnomo. E o Unico ente que, além das suas competéncias tributarias proprias, possui a
competéncia tributaria residual, a qual Ihe permite criar outros impostos além dos ja elencados,

desde que ndo incidam na esfera de competéncia dos demais entes federados.

17 Sobre as competéncias dos Municipios, vide artigos 30 da CRFB/88. BRASIL. Presidéncia da Republica —
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil : outubro 1988 [Em linha]. Brasilia : Presidéncia da Republica,
1988. [Consult. 15 ago. 2020]. Disponivel em WWW: < URL:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>.

18 Fernando Scaff descreve que os Estados congregam Municipios dentro de certa uniformidade entre regides
socioeconémicas e identidades culturais. SCAFF, Fernando. Aspectos financeiros do sistema de organizacéo
territorial do Brasil. Revista Dialética de Direito Tributario n® 112. ISSN 1413-7097. Janeiro de 2005.
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1.1.2 Distribuicdo de competéncias e reparticdo de receitas

No que diz respeito a distribuicdo de competéncias a nivel tributario, pudemos verificar que
todos os entes federados possuem competéncia tributarial®. Entretanto, faz-se necessario esmiugar
a divisao de competéncias de cada ente, com a finalidade de se entender a forma de financiamento
que cada um deles dispde, haja vista a autonomia e inexisténcia de hierarquia entre os entes
federados. Nesse sentido, HARADA (p. 435)%,

Exatamente, a auséncia de hierarquia entre elas fez que o Texto Magno
estabelecesse a reparticdo de competéncia legislativa de cada uma,
delimitando o campo de atuacéo de cada pessoa juridica de direito publico
interno, notadamente em matéria tributaria, que mereceu um tratamento
especifico em atencdo a tipicidade da Federacdo Brasileira, onde o
contribuinte é sudito, ao mesmo tempo, de trés governos distintos.

Um ponto relevante de destaque € que a forma de financiamento dos entes ndo se resume a
instituir impostos, visto que 0s impostos sdo apenas uma das formas de se obter o produto da
arrecadacdo. E neste ponto que trataremos das espécies tributéarias, que, no Brasil, se dividem em
cinco, quais sejam: (i) impostos; (ii) taxas; (iii) contribuicdes de melhoria; (iv) contribuicGes e (v)
empréstimos compulsérios, sendo os trés primeiros objeto de mencdo expressa do Caddigo

Tributario Nacional (CTN), em seu artigo 5° e, os dois Gltimos, de previsdo Constitucional?:.

Os impostos, as taxas e as contribui¢des de melhoria séo tributos que podem ser instituidos
por todos os entes federados (vide CRFB, art. 145). J& as contribui¢des do artigo 149 caput e 0s
empréstimos compulsérios sdo de competéncia exclusiva da Unido federal, conforme determina o
artigo 148 da CRFB.

19 A competéncia tributaria abrange o poder de instituir, modificar e extinguir tributos. HARADA, Kiyoshi - Direito
financeiro e tributario. 27. ed. Sdo Paulo : Editora Atlas, 2018. ISBN 978-859-701-573-7.

20 HARADA, Kiyoshi - Direito financeiro e tributario. 27. ed. Sdo Paulo : Editora Atlas, 2018. ISBN 978-859-701-
573-7.

2L O CTN é anterior a CRFB, razdo pela qual é necessaria uma analise do Sistema Tributario como um todo. SCAFF
revela que muito embora a CRFB defina as normas gerais e atribui¢cdo de competéncias de cada ente, a liberdade para
a criagdo das incidéncias nas unidades subnacionais ndo é plena, uma vez que o prdprio texto constitucional, em seu
art. 146, estabelece a necessidade de lei complementar para vérias situagdes, sempre visando harmonizar a cobranca
desses tributos, sendo esta norma o Codigo Tributario Nacional. SCAFF, Fernando. Aspectos financeiros do sistema
de organizacao territorial do Brasil. Revista Dialética de Direito Tributario n® 112, ISSN 1413-7097. Janeiro de
2005.



Na prética, coube aos municipios a capacidade de instituir trés impostos: o Importo Predial
e Territorial Urbano (IPTU), o Imposto sobre Servigcos de Qualquer Natureza (I1SS) e o Imposto
sobre Transmissdo Inter Vivos de Bens Imoveis (ITBI) — ou seja, impostos sobre circulagdo de

servicos e propriedade.

Aos Estados-membros coube a instituicdo, igualmente, de trés impostos: Imposto sobre a
Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA), Imposto sobre a Transmissdo Causa Mortis e
Doacdo de Quaisquer Bens ou Direitos (ITCMD) e Imposto sobre Operacdes relativas a Circulacdo
de Mercadorias e sobre Prestacdes de Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de
Comunicacdo (ICMS) — basicamente, tal qual ocorre com 0s municipios, tratam-se de impostos

sobre circulagio bens, servicos e propriedade??.

No que diz respeito as atividades de policia administrativa, servi¢os publicos especificos e
divisiveis, e obras publicas que acarretem valorizacdo imobiliaria que vierem a promover, compete
aos Estados e aos Municipios, respectivamente, a instituicdo de taxas e contribuicdo de melhoria
(art. 145, 11 e 11, CRFB). Ainda, uma unica modalidade de contribuicdo esta autorizada a esses
entes: a contribuicdo social cobrada de seus servidores, para o custeio, em beneficio destes, do
regime previdenciario de que trata o art. 40 (art. 149, § 1°, CRFB). De forma adicional, apenas 0s
Municipios estdo legitimados a instituir a contribuicdo para o custeio do servigo de iluminacéo
publica (art. 149 -A, CRFB), figura introduzida pela Emenda Constitucional n. 39, de 2002.

A Unido cabe instituir impostos sobre (i) importacdo de produtos estrangeiros (11), (ii)
exportacao, para o exterior, de produtos nacionais ou nacionalizados (IE); (iii) renda e proventos
de qualquer natureza, alcancando pessoas fisicas (IRPF) e juridicas (IRPJ)?3; (iv) produtos
industrializados (IPI); (v) operagOes de crédito, cambio e seguro, ou relativas a titulos ou valores
mobiliarios (I0F); (vi) propriedade territorial rural (ITR); (vii) grandes fortunas, nos termos de lei
complementar (até hoje ndo implementado) (IGF). Sdo, portanto, sete impostos que abrangem
matérias referentes ao comércio exterior, renda, circulagcdo/producdo de bens e mercadorias e

propriedade. Cabe também a Uni&o a instituicdo de taxas e contribuicdo de melhoria (art. 145, Il e

22 Ao Distrito Federal, como trata-se de ente com atribuicdes hibridas, cabe a instituicdo dos seis impostos referidos
anteriormente.
23 Fazendo-se uma comparagéo entre a legislagdo portuguesa, trata-se da tributacdo de pessoas singulares e coletivas.
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I1l, CR), de empréstimos compulsérios e contribuicdes sociais, de intervencdo no dominio
econdmico e de interesse de categorias profissionais ou econémicas (arts. 148, 149 e 177, § 4°, CR)

e, por fim, as competéncias residual e extraordinaria (arts. 153 e 154, 1 e Il, CRFB)%,

Fica claro, ap6s esta breve explanacao, que existe na Unido uma grande concentracao de
poder tributario — visto a extensa competéncia para instituir impostos (ordinaria, extraordinaria e
residual) — bem como a abertura a possibilidade de conflitos no que diz respeito a reparticao de
competéncias consoante o critério material entre os demais antes federados, tangendo
especialmente a competéncia dos Municipios. Nesse sentido, Regina Helena Costa (p. 57)%° destaca
como exemplos o caso da tributacdo imobiliaria, repartida entre Unido e Municipios (ITR e IPTU);
da tributacdo sobre prestacGes de servicos, dividida entre Municipios e Estados-membros (ISSQN
e ICMS); e da tributacdo incidente sobre a transmissdo de bens e direitos, cabente a Estados-
membros e Municipios (ITCMD e ITBI).

Finalizada a explicacdo acerca da atribuicdo de competéncia, passemos a analise da
distribuicdo de receitas. A CRFB determina a obrigatoriedade da reparticdo direta e indireta de
receitas entre os entes federados, de modo a configurar o critério participativo ou de cooperacdo

do federalismo. A respeito do federalismo cooperativo, destaca LODI RIBEIRO (p. 343)%:

Com a promulgacédo da Constituicdo Federal de 1988 o Brasil retorna,
depois dos anos de trevas institucionais, a um federalismo cooperativo, que
se revela, entre outros aspectos, pela definicdo, no artigo 23, da
competéncia comum para Unido, Estados e Municipios legislarem sobre
um rol mais amplo de matérias, em relacdo as Cartas anteriores, levando
em consideracdo, segundo o paragrafo unico do mesmo artigo, normas
para a cooperacgao entre eles, definidas em lei complementar, tendo em
vista o equilibrio do desenvolvimento e bem-estar social em ambito
nacional; bem como pela previsdéo de competéncia concorrente entre

24 Sobre estas Ultimas, SCAFF (p. 19) explica que (i) a competéncia residual permite que sejam criados outros impostos,
desde que sejam ndo cumulativos e ndo tenham fato gerador ou base de calculo préprios dos discriminados na
Constituigdo. Estes, uma vez criados, deverdo ser partilhados em 20% com os Estados-Membros; (ii) 0s impostos
extraordinarios podem ser instituidos na iminéncia ou no caso de guerra externa, e devem ser suprimidos,
gradativamente, cessadas as causas de sua criagdo. SCAFF, Fernando. Aspectos financeiros do sistema de
organizacao territorial do Brasil. Revista Dialética de Direito Tributario n® 112. ISSN 1413-7097. Janeiro de 2005.
%5 COSTA, Regina Helena — Curso de direito tributario. 18. Ed. S&o Paulo: Saraiva, 2018. ISBN 978-854-723-0920
% |ODI RIBEIRO, Ricardo. Do federalismo dualista ao federalismo de cooperacdo — a evolugdo dos modelos de
estado e a reparticdo do poder de tributar. Revista Interdisciplinar do Direito - Vol. 16, t. 1 — p. 335-362. Faculdade
de Direito de Valenca, 2018. ISSN 15188167.
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Unido e Estados-membros. Sob o viés do direito financeiro, o
cooperativismo se da pela reparti¢do, mais condizente com as atribuicdes
materiais, das receitas tributarias de impostos federais com Estados e
Municipios e de impostos estaduais com 0s Municipios.

Este critério determina, conforme a licdo de SCAFF, que a arrecadacdo de alguns dos
impostos acima mencionados ndo é totalmente apropriada pela Unidade da Federacdo que o
arrecada, pois é repartida com os demais entes federativos. O fato da CRFB fazer esta previsao é
basilar para o federalismo fiscal, pois deixa resguardada, ja no texto constitucional, essa forma de
financiamento das atividades estatais dos entes subnacionais, garantindo (pelo menos em tese), a

existéncia de recursos e autonomia dos entes federados?’.

Ainda sobre a reparticdo de receitas, um ponto relevante deve ser levantado. Um dos
principios expressos na CRFB no que tange a competéncia tributéria dos entes federados € o da
facultatividade. Ou seja, os entes poderd@o instituir os impostos que Ihe cabem, mas ndo séo
obrigados a fazé-10%. Sob um ponto de vista, esta facultatividade pode ser analisada como uma
forma de dar ao ente a liberdade de, conforme suas possibilidades econdmicas, avaliar os pros e 0s
contras da sua instituicdo — haja vista que ndo basta o ente federado criar os seus impostos, sendo
também necessaria criacdo de todo o aparato administrativo para viabilizar a sua fiscalizacao e

cobranca, o0 que, como 6bvio, tem custos.

27 Um ponto extremamente problematico desta divisdo encontra-se na obrigatoriedade apenas da reparticido de
impostos. SCAFF (p. 21-24) demonstra, com uma analise de direito financeiro e através de estudos econdmicos como
a Unido, na pratica, se beneficia desta previsao constitucional para aumentar o seu orcamento através da criagdo de
contribui¢oes. Cita o autor: “Um dos primeiros dilemas atualmente existentes no sistema de Federalismo Participativo
brasileiro é o de que a Unido, que centraliza a arrecadacéo de varios impostos que devem ser partilhados por forca da
Constituigdo, se desinteressou em aumenta-los, criando e majorando outros tributos que ndo possuem este
compartilhamento. Assim, gozando da possibilidade de criar contribuigdes, a Unido aumenta sua arrecadacdo propria
por meio delas, e ndo mais do Imposto sobre a Renda, ou mesmo do Imposto sobre Produtos Industrializados. Este
procedimento cria varias distor¢des pois, como tributo causal que é, a contribuigdo deve ser utilizada nas finalidades
que ensejaram sua criacdo, o que nao vem ocorrendo em sua plenitude, pois, na prética, o que acontece é uma
substituicdo do que estava sendo custeado atraves de impostos para passar a sé-lo através de contribuigdes. Assim, a)
aumenta a arrecadacdo da Unido sem que haja compartilhamento com os Estados e Municipios, e b) o dinheiro novo
que é arrecadado ndo aumenta os valores destinados aquelas atividades, pois 0 montante anteriormente alocado é
desviado para outras finalidades. E por tal razdo que cresce fortemente a arrecadagio das chamadas contribuicoes
(sejam as sociais ou as de intervencdo no dominio econdmico) pois ndo sao partilhadas com os demais entes
federativos”. SCAFF, Fernando. Aspectos financeiros do sistema de organizacéo territorial do Brasil. Revista
Dialética de Direito Tributario n® 112. ISSN 1413-7097. Janeiro de 2005.

28 A titulo de exemplo temos o Imposto sobre Grandes Fortunas (IGF), de competéncia da Unido, que até hoje néo foi
instituido.
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Ocorre que a instituicdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n°® 101, de

4 de maio de 2000) prevé, de forma expressa, que a previsdo e efetiva arrecadacdo de todos 0s

tributos da competéncia constitucional do ente da Federacdo constituem requisitos essenciais da

responsabilidade na gestdo fiscal a instituicdo, sendo vedada a realizacdo de transferéncias

voluntarias para o0 ente que ndo observe esses requisitos. Trata-se se dispositivo normativo
extremamente controverso, sendo aqui mencionado com o intuito de se demonstrar mais uma das
formas utilizadas pela Unido (e dentro das previsdes constitucionais, conforme entendimento do
Supremo Tribunal Federal®®) de exigir que o ente renunciante informe de onde obtera os recursos
necessarios ao cumprimento das suas metas orcamentarias, o que, para alguns, implica em

interferéncia na autonomia orgamental dos Estados e Municipios®.

Fica demonstrado, sob uma analise superficial, que a forma como esté instituida a divisao
de competéncias e a reparticao de receitas no sistema brasileiro nos moldes da CRFB possui muitas
lacunas que, na préatica. se revertem em questionamentos acerca da efetiva descentralizacdo

financeira e autonomia dos entes federativos, sobretudo Estados e Municipios, em relacéo a Uni&o.

1.2 Federalismo e sua vertente econdmica

Tracado o panorama basico do Federalismo Fiscal brasileiro sob o viés tributério,
passaremos a analisar como esta estrutura se revela no que tange as vertentes econdémicas e
monetaria, utilizando, para tanto, uma analise sob o ponto de vista financeiro, a partir da ética

apresentada por Kiyoshi Harada.

2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal - Informativo STF N° 948: fevereiro 2019 [Em linha]. Brasilia : Supremo
Tribunal ~ Federal, 2019. [Consult. 29 ago. 2020]. Disponivel em  WWW: <URL:
http://www.stf.jus.br/arquivo/informativo/documento/informativo948.htm>.

30 Nesse sentido, DOMINGUES (p. 142): Mas o que se viu apos a promulgacéo da Constituicdo Cidada foi uma intensa
movimentacdo federal no sentido do reforco do seu poder financeiro, mercé do vilipéndio ao sistema tributario e
orcamentario vigente. E este é o grande dilema financeiro-tributario que se enfrenta no Pais: o jeito brasileiro de
descentralizar é na verdade uma forma de reforgo a progressiva concentragdo de poder federal pela re-federalizacao,
na pratica das tarefas locais, através do seu financiamento com recursos federais. Ora, centralizagdo rima com
corrupgdo... Concentracdo rima com reeleigdo... Vive-se no Brasil um verdadeiro teatro do absurdo em matéria
financeira e tributaria.”. DOMINGUES, José Marcos — Federalismo fiscal brasileiro. Revista Nomos - Edicdo
comemorativa dos 30 anos do Mestrado em Direito — p. 137-143. Universidade Federal do Ceara, 2006.
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1.2.1 Finangas publicas no contexto federalista brasileiro: receita publica, despesa

publica e crédito publico

A simples nogdo de “receita” pode, muitas vezes, culminar na apreensao equivocada do que
seria receita pUblica. Kiyoshi Harada (p. 71)% apresenta que a receita publica é o ingresso de
dinheiro aos cofres do Estado para atendimento de suas finalidades. Entretanto, esse ingresso de
dinheiro, para ser considerado receita publica, deve ser vir acrescer o vulto do patriménio pablico
preexistente. Considerar a mera entrada de dinheiro como receita implica na confusao entre entrada
de caixa e receita publica, uma vez que a entrada de dinheiro para garantida instancia ndo € receita

publica®.

A receita publica se divide, basicamente, em receita originaria e derivada. Receita originaria
é aquela riqueza que o estado obtém atraves da sua atuacao sob o regime de direito privado como,

por exemplo, receitas mobiliarias, imobiliarias (aluguel de imdveis) e industriais ou de servicos.

A receita derivada é aquela que representa a retirada de uma parcela da riqueza produzida
pelos particulares, derivada aos cofres do Estado através da sua instituicdo e cobranga — ou seja, 0s

tributos, que foram apresentados no topico anterior.

Ja despesa publica é aquela que corresponde necessariamente a uma satisfacdo de
necessidade publica, ou seja, ao interesse coletivo encampado pelo poder politico do estado - aquele
que, de tdo importante pro estado, foi inserido na sua ordem juridica a fim de ser satisfeito pelo
regime de direito publico (e ndo privado). Um ponto relevante da despesa publica € o fato de que,
ao contrario do que ocorre no setor privado (onde os objetivos sdo adequados aos recursos
econbmico-financeiros existentes), no setor publico, primeiramente, elegem-se as prioridades da
acdo governamental para, depois, estudar os meios de obten¢édo de recursos financeiros necessarios

ao atingimento das metas politicamente estabelecidas. Uma vez estabelecidas as metas, as despesas

31 HARADA, Kiyoshi - Direito financeiro e tributario. 27. ed. Sdo Paulo : Editora Atlas, 2018. ISBN 978-859-701-
573-7.

32 HARADA (p. 72) clarifica a explicagdo: “O importante ¢ deixar claro que o conceito de receita publica ndo se
confunde com de entrada. Todo ingresso de dinheiro aos cofres publicos caracteriza uma entrada. Contudo, nem todo
ingresso corresponde a uma receita publica. Realmente, existem ingressos que representam meras “entradas de caixa”,
como caucdes em dinheiro, fiangas, dep0sitos para garantia de instancia etc., que sdo representativos de entradas
provisorias que devem ser, oportunamente, devolvidas.”. HARADA, Kiyoshi - Direito financeiro e tributario. 27.
ed. Séo Paulo : Editora Atlas, 2018. ISBN 978-859-701-573-7.
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publicas vinculadas ao seu atingimento passam a integrar o orcamento anual, cuja execucao se da

com observancia de normas constitucionais e legais pertinentes.

Deve a despesa publica ser executada conforme a autorizacdo legislativa e dentro dos
limites estipulados pela Lei Orcamentaria Anual (LOA), a qual promove o direcionamento da
receita publica segundo as prioridades eleitas pelo governo e ratificadas pela sociedade, por meio
de seus representantes no Congresso Nacional. Além disso, no caso brasileiro, a execucédo
orcamentaria ha de ser feita com a rigida observancia das regras previstas na Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), notadamente do art. 9°, que prevé a limitacdo de empenho e
movimentacdo financeira sempre que o relatério bimestral da execucdo orcamentaria revelar
indicios de que a receita podera ndo comportar o cumprimento das metas do resultado priméario ou

nominal estabelecidas pela Lei de Diretrizes Orgcamentarias (LDO).

Por fim, o crédito publico esta consignado na CRFB e ndo pode ser contraido sem prévia
autorizacdo legislativa. Kiyoshi Harada (p. 194)% conceitua o crédito publico como o “processo
financeiro consistente em varios métodos de obtencéo de dinheiro pelo Estado, sob a condigéo de

devolver, em geral, acrescido de juros e dentro de determinado prazo preestabelecido”.

1.2.2 Orcamento e poder financeiro do Estado

O orcamento do estado corresponde a uma lei anual, de natureza concreta®4, que estima a
receita de um lado e as despesas do outro. O orgamento deve levar em consideragao os interesses
da sociedade, revelando-se em um documento publico que reflete um plano de acdo governamental
— e € justamente o seu carater de instrumento representativo da vontade popular que justifica a

crescente atuacdo legislativa no campo or¢amentario.

Kiyoshi Harada utiliza a conceituagdo de orgamento de Aliomar Baleeiro®, que considera

0 orgamento como “o ato pelo qual o Poder Legislativo prevé e autoriza ao Poder Executivo, por

33 HARADA, Kiyoshi - Direito financeiro e tributario. 27. ed. Sdo Paulo : Editora Atlas, 2018. ISBN 978-859-701-
573-7.

3 Possui efeito concreto pois a validade da lei é de 01 de janeiro a 31 de dezembro do ano a que se destina.

% BALEEIRO, Aliomar. Uma introducéo a ciéncia das financas. 6. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1969. p. 397.
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certo periodo e em pormenor, as despesas destinadas ao funcionamento dos servicos publicos e
outros fins adotados pela politica econémica ou geral do pais, assim como a arrecadacdo das

receitas ja criadas em lei”.

Desta forma, podemos dizer que o or¢camento origina-se de um processo legislativo, onde
o poder executivo Federal envia, para a apreciacdo do parlamento®, uma proposta legislativa até
31 de agosto de cada ano. A esta proposta, a Comissdo Mista estuda varias emendas parlamentares
e, face a essas emendas, 0 executivo manda as propostas aditivas, de forma a poder acampar as

alteracdes realizadas.

Contudo, convém destacar que o orcamento anual da forma como esta regulado na CRFB
é meramente autorizativo, com algumas previsdes especificas de carater parcialmente impositivo®’.
Isso implica dizer que, apesar de sua execucao ser regida pelo principio da legalidade (ou seja, nada
pode ser gasto sem prévia fixacdo da despesa correspondente na LOA), a execucdo de despesa
previamente autorizada pelo Legislativo néo significa obrigatoriedade de o Executivo exaurir a
verba orcamentaria prevista nas diferentes dotac6es, o que da uma margem de discricionariedade
para o exercicio do poder financeiro do Estado. Por este motivo, hd no Brasil uma praxe de, depois

de cumprido o orgamento impositivo, as demais verbas o governo implementa/executa se quiser.

% A proposta é objeto de analise de uma Comissdo Mista de Orgamento, assim denominada por possuir tanto
representantes do Senado Federal, quanto da Camara dos Deputados, mediante regimento comum. As atribui¢Bes da
Comissdo, bem como a tramitacdo dos projetos de leis orcamentérias, estdo disciplinadas na Resolu¢do no 2, de 14-9-
1995, do Congresso Nacional. A PEC no 565/06 originaria da Camara, ora em discussdo no Senado (PEC n° 22A/00),
suprime a Comissdo Mista, atribuindo a cada uma das Casas do Congresso Nacional o exame e emissdo de parecer,
bem como a apresentacdo de emendas.

37 O orgamento impositivo ficou restrito apenas as verbas originarias de emendas parlamentares, relacionadas aquelas
verbas destinadas aos poderes legislativo e executivo, bem como algumas verbas destinadas a educacéo e sadde nos
percentuais minimos da receita corrente que o orcamento tem que disponibilizar - visto que, embora ndo haja uma
obrigatoriedade da execucdo, se a CRFB prevé uma vinculagcdo de uma parcela minima de sua receita corrente,
pressupde-se que ela é de execu¢do obrigatoria.

16



CAPITULO Il — UNIAO EUROPEIA

Este segundo capitulo tem por objetivo analisar a Unido Europeia, atraves da percepcédo de
seu quadro institucional e normativo, bem como estudar acerca do seu financiamento e também
sob o0 ponto de vista orcamental, de forma a perceber como a organizagdo politico-administrativa

atualmente vigente poderia ser vista de forma mais centralizada.

2.1 Formacdo e personalidade juridica

Diferentemente do que se verifica no contexto brasileiro, a Unido Europeia (UE) originou-
se através da unifo consensual de estados soberanos. E resultado de um projeto ambicioso, iniciado
por seis Estados europeus no pos-Segunda Guerra Mundial, com o intuito de fortalecimento

econémico conjunto contra ameagas externas®,

Os acordos firmados entre os Estados, com inicio na forma¢do da Comunidade Europeia do
Carvao e do Aco (CECA) e, posteriormente, a Comunidade Econémica Europeia (CEE), trouxeram
consigo um periodo de crescimento econémico®®. Houve sucessivos alargamentos no bloco
econdmico® até que se chegasse na assinatura do Tratado de Maastricht ou Tratado da Uni&o

Europeia (TUE), a partir do qual houve a mudanca de nomenclatura de Comunidade Europeia para

38 A UE que conhecemos hoje ndo foi formada da noite para o dia. Em apertada sintese, pode-se dizer que ela originou-
se em 1951, com a cria¢do da Comunidade Europeia do Carvao e do Ago (CECA). A partir da unido de 6 Estados que,
conscientes da sua prépria fragilidade perante duas superpoténcias — os Estados Unidos e a Unido Soviética, com maior
poder militar e econdmico em relagdo a si —, bem como observando as consequéncias resultantes dos conflitos da
Segunda Guerra Mundial, resolveram unir-se num entendimento que favoreceu o intercdmbio de matérias-primas
necessarias para a siderurgia, acelerando desta forma o dinamismo econdémico, de forma a dotar a Europa de autonomia
produtiva. Este tratado fundador procurava juntar vencedores e vencidos no projeto de uma Europa que, a médio prazo,
pudesse controlar o seu préprio destino, tornando-se independente de qualquer entidade exterior, para evitar, por todos
0s meios, um novo conflito entre os Estados europeus. Posteriormente, em 1957, através do Tratado de Roma, foi
instituida a Comunidade Econémica Europeia (CEE).

39 O mencionado crescimento econémico foi resultado do facto de os Estados da CEE terem deixado de cobrar direitos
aduaneiros sobre as trocas comerciais realizadas entre si. Estes Estados decidiram, também, gerir em conjunto a
producdo alimentar, de forma a assegurar alimentos suficientes para todos — passando a existir excedentes de produtos
agricolas, grande conquista para os envolvidos.

40 Em 1973 houve o primeiro alargamento do bloco, com a entrada de mais 3 Estados. Posteriormente, em 1981 e 1986
houve a adesdo de novos estados-membros, raz&o pela qual quando, em 1987, houve a assinatura do Ato Unico Europeu
—um Tratado que previa um vasto programa para seis anos, destinado a eliminar os entraves que se opunham ao livre
fluxo de comércio na UE —, o bloco econémico ja contava com a unido de 12 nagdes. Apds o TUE, a UE obteve novas
adesdes até chegar no numero de 28 Estados-Membros, que recentemente foi alterado com a saida do Reino Unido.
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Unido Europeia, com a ratificacdo das cinco liberdades que hoje regem a UE, presentes no Tratado
de Funcionamento da Unido Europeia (TFUE), designadamente: (i) a livre circulacdo de
mercadorias (artigos 282 e segs.); (ii) a livre circulacdo de trabalhadores (artigos 452 e segs.); (iii)
a liberdade de estabelecimento (artigos 492 e segs.); (iv) a liberdade de prestacdo de servicos

(artigos 562 e segs.); e (v) a livre circulagéo de capital (artigos 632 e segs.)

Decorrente deste processo de integracdo, a UE que conhecemos hoje é resultado de um
projeto de fortalecimento econémico de Estados europeus, mas que atualmente se sustenta com
base em ideais ndo somente econdmicos, mas sobretudo politicos. Portanto, nos dias que correm,
a UE firma-se em preceitos como o0 apego aos principios da liberdade, da democracia, do respeito
pelo meio ambiente e pelos direitos do Homem e liberdades fundamentais, bem como aos direitos
sociais fundamentais, com o0 objetivo de aprofundar a solidariedade entre 0s seus povos,
respeitando a sua histdria, cultura e tradi¢Bes, conforme fortemente aludido no TUE, bem como

reiterado pelo TFUE — doravante designados apenas por “Tratados”.

Para sua existéncia, a UE prescinde que os EM abram mao de parcela de sua soberania, a
fim de que lhes sejam atribuidas determinadas competéncias, para que, por meio da UE, se atinjam
0s objetivos comuns dos Estados-Membros (artigo 1°, TUE). A partir disso, a UE pode adotar atos
juridicos e legislativos, que os Estados-Membros devem respeitar e aplicar, o que leva inclusive ao

questionamento e flexibilizagdo do conceito de soberania®.

Além disso, ha que se levar em conta que a UE ndo se enquadra nas classificaces tipicas
de entidades, ndo tendo personalidade juridica nem de um Estado e nem de institui¢do de Direito

Internacional. Nesse sentido, Diogo Feio (p. 33)*2:

H& algumas tentativas de aplicacdo direta das doutrinas e classificacGes
tipicas do direito constitucional e do direito internacional publico
fracassam perante o caso concreto da Unido Europeia. Esta ndo é uma
tipica organizacdo internacional nem é um Estado, assumindo uma

41 Segundo Ana Carolina Lima (p.25): Surge portanto uma “crise” do conceito de soberania, crise esta necesséaria para
gue se consiga enquadrar a vontade dos Estados-Membros no contexto do Direito Comunitario, e afastar o
nacionalismo estrito que ja ndo tem mais vez. LIMA, Ana Carolina Matos. A Consolidagdo Orgcamental da Unido
Europeia sob a Luz do Federalismo Financeiro. Dissertacdo de mestrado. Universidade de Coimbra, 2015.

42 FEIO, Diogo Nuno De Gouveia Torres - Uma Historia Interminavel - Entre a Unido Europeia e a Unido
Economica e Monetaria: o Governo, o0 Orgamento, e os Impostos. Tese de Doutoramento. 473 p. Faculdade de
Direito da Universidade do Porto, 2015.
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configuragdo singular. O seu funcionamento organizacional tem
caracteristicas proprias que nao se identificam com a teoria classica da
separacao de poderes.

De forma a viabilizar a consecugéo de suas atividades, a UE possui um quadro institucional

e normativo especifico, que melhor sera delineado nos tdpicos a seguir.

2.1.1 Quadro institucional

Como forma de viabilizar o atingimento dos objetivos da Unido Europeia (UE), é razoavel
que se espere que os Estados-membros (EM) permitam que a UE possua meios administrativos
proprios. Para tanto, a UE utiliza-se de instituicdes, criadas com o intuito de reforcar o seu caracter
democratico e Ihe permitir desempenhar, num quadro institucional Unico, as tarefas que lhes estdo

confiadas.

As referidas instituicdes estdo elencadas no artigo 13.° do TUE. Sdo elas, nomeadamente:
(i) o Parlamento Europeu; (ii) o Conselho Europeu; (iii) o Conselho; (iv) a Comissdo Europeia
(adiante designada "Comissdo"); (v) o Tribunal de Justi¢a da Unido Europeia (TJUE); (vi) o Banco

Central Europeu (BCE); e (vii) o Tribunal de Contas.

Todas as instituicbes elencadas possuem singular relevancia e sdo essenciais ao
funcionamento da Unido, tendo suas respectivas atribui¢cbes definidas nos Tratados. Faremos

apenas uma breve exposi¢do acerca dos referidos 6rgaos.

Seguindo a ordem, temos, primeiramente, (i) o Parlamento Europeu, érgdo eleito por voto
direto dos cidad&os e detentor de responsabilidades legislativas, orcamentais e de supervisio®; (ii)
0 Conselho Europeu, composto maioritariamente pelos Chefes de Estado ou de Governo de todos

os EM da UE e responsavel por definir as orientagGes e prioridades politicas gerais da UE**; (iii) o

43 UNIAO EUROPEIA — Parlamento Europeu. [Em linha]. [Consult. 16 jun. 2019] Disponivel em WWW: <URL:
https://europa.eu/european-union/about-eu/institutions-bodies/european-parliament_pt>.

“ UNIAO EUROPEIA — Conselho Europeu. . [Em linha]. [Consult. 16 jun. 2019] Disponivel em WWW: <URL:
https://europa.eu/european-union/about-eu/institutions-bodies/european-council_pt>.
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Conselho, que € a voz dos governos dos EM da UE, aprova a legislagdo e coordena as politicas*®;
(iv) a Comissédo Europeia, 6rgao executivo que tem por funcdo defender os interesses gerais da UE,
mediante a apresentacao de propostas legislativas e a execucdo da legislacédo, das politicas e do
orcamento da UE*; (v) o TJUE, o6rgdo judicial que tem por missdo velar pela unidade de
interpretacgéo e aplicacéo do direito europeu em todos os EM da UE e deliberar sobre divergéncias
juridicas entre governos nacionais e instituicdes europeias — podendo, para tanto, anular atos
legislativos europeus e aplicar sangGes as instituicdes europeias*’; (vi) o BCE, que tem como
funcBes gerir o euro, assegurar a estabilidade dos precos e conduzir a politica econémica e
monetaria da UE*; e, por fim, (vii) o Tribunal de Contas Europeu, responsavel por controlar a
cobranca e a utilizagdo dos fundos da UE e ajudar a melhorar a gestdo financeira da UE*.

Cada vez mais, conforme o surgimento de novas realidades, a necessidade de resposta as
situacBes concretas tem conduzido a um caminho de cada vez maior autonomia das instituicdes
europeias € a um crescente movimento de cedéncia de poder por parte dos Estados quanto a

determinadas matérias. Nesse sentido, Diogo Feio (p. 37)* destaca que:

As instituicbes europeias ndo podem permitir-se estar afastadas da
necessidade de apresentar solucdes palpaveis para os problemas reais que
se lhes apresentam, razdo pela qual tém de ir adaptando o ordenamento
juridico europeu e a sua propria organizacgao institucional, sob pena de as
decis6es tomadas ndo terem nem aplicacdo nem qualquer interesse efetivo
para os cidaddos que devem servir.

% UNIAO EUROPEIA — Conselho. . [Em linha]. [Consult. 16 jun. 2019] Disponivel em WWW: <URL:
https://europa.eu/european-union/about-eu/institutions-bodies/council-eu_pt>.

46 UNIAO EUROPEIA — Comis&o Europeia. . [Em linha]. [Consult. 16 jun. 2019] Disponivel em WWW: <URL:
https://europa.eu/european-union/about-eu/institutions-bodies/european-commission_pt>.

47 UNIAO EUROPEIA — Tribunal de Justica da Uni&o Europeia. . [Em linha]. [Consult. 11 set. 2020] Disponivel
em WWW: <URL.: https://europa.eu/european-union/about-eu/institutions-bodies/court-justice_pt>.

48 UNIAO EUROPEIA — Banco Central Europeu. . [Em linha]. [Consult. 11 set. 2020] Disponivel em WWW: <URL_:
https://europa.eu/european-union/about-eu/institutions-bodies/european-central-bank_pt>.

49 UNIAO EUROPEIA — Tribunal de Contas Europeu. [Em linha]. [Consult. 11 set. 2020] Disponivel em WWW:
<URL.: https://europa.eu/european-union/about-eu/institutions-bodies/european-court-auditors_pt>.

% FEIO, Diogo Nuno De Gouveia Torres - Uma Histdria Interminavel - Entre a Unido Europeia e a Unido
Economica e Monetaria: o Governo, o Orcamento, e os Impostos. Tese de Doutoramento. 473 p. Faculdade de
Direito da Universidade do Porto, 2015.
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2.1.2 Quadro normativo

Como a UE ndo possui uma Constituicdo, sdo os Tratados que possuem status de direito
primério. O TUE e o TFUE configuram-se como fundamentais para a organizacdo e funcionamento
da UE, com a articulacdo dos seus elementos (as instituicdes europeias) e meios para atuacdo. Mas
todos os outros Tratados firmados desde a CECA assumem importancia no cendario europeu. Sao
eles a base do ordenamento juridico europeu e podem ser revistos para adaptar a legislacéo e as
politicas da UE a novos desafios. Os seus termos sdo acordados por unanimidade por todos 0os EM
e retificados (por via parlamentar ou referendaria) de acordo com as normas constitucionais de
cada EM. Nao obstante, qualquer alteracdo aos tratados requer o acordo unanime dos 27 Estados
da UE — circunstancia que, naturalmente, configura um fator limitante para significativas mudancas

legislativas a nivel europeu.

Além dos Tratados, ja mencionados anteriormente, as instituicbes europeias também
dispdem de outros atos normativos. A importancia de se saber o que € direito primario e derivado,
quais as suas formas de alteracdo, e como se desenvolvem os atos legislativos a nivel europeu é
determinante para que se perceba de que modo a UE pode exercer sua autonomia em relagao aos

EM, bem como quais os limites desta atuacao.

2.1.2.1 Direito primério, procedimentos de alteragdo e principios norteadores

No topo da hierarquia normativa, como fonte do direito da UE, temos o direito primério ou
originario, composto pelos Tratados, pela Carta dos Direitos Fundamentais da Unido (que tem valor
normativo equivalente aos Tratados) e os principios gerais do direito que decorrem das tradi¢des

constitucionais dos EM.

Conforme ja mencionamos, a revisao dos Tratados tem que ser aprovada por unanimidade
e existem dois tipos de processo de revisdo, 0s quais encontram-se indicados no artigo 48.° TFUE.
Sdo, basicamente, o0 processo de revisdo ordinario, utilizado para introduzir alteracGes
fundamentais nos tratados, por exemplo, relativas ao refor¢co ou diminuicdo das competéncias da
UE; e o processo de revisdo simplificado, utilizado para introduzir alteracGes relacionadas com

acOes e politicas internas da UE, por exemplo, nos dominios da agricultura e pescas, mercado
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interno, controlos nas fronteiras ou politica econémica e monetéria, sob a condi¢cdo de essas

alteracOes ndo alargarem as competéncias da UE®?.

Ainda que assentada no principio da unanimidade, a possibilidade de revisdo dos Tratados
fundadores é essencial para a UE pois a permite adaptar o quadro legislativo e as politicas europeias

aos novos desafios que a UE deve enfrentar.

Neste ponto, vale relembrar que, a0 mesmo tempo em que, como consequéncia da
unanimidade, os EM se vinculam através dos Tratados, eles mesmos imp&em limites & atuacéo da
UE, sobretudo através do principio da atribuicdo e delimitacdo de competéncias (art. 5.° TUE). O
mencionado principio consubstancia-se na ideia de que a cedéncia de poderes por parte dos EM a
UE delimitaria a atuacfo desta Gltima. A luz dos Tratados, é este o principio que define a
capacidade de atuacdo da Unido Europeia (n.° 2 do art. 5.° TUE). A observancia a este principio
implica dizer que Uni&o Europeia ndo pode ultrapassar as competéncias que Ihe foram concedidas,
ndo estando autorizada a determinar autonomamente, ao contrario do que acontece com os Estados,
as suas proprias competéncias. Deve, portanto, limitar a sua atuacdo as competéncias que Ihe séo
atribuidas pelos Estados através dos Tratados, de modo que as competéncias remanescentes sejam
objeto de atividade dos EM.

Além da delimitacdo das competéncias da UE reger-se pelo principio da atribuicao, o seu
exercicio rege-se pelos principios da subsidiariedade e da proporcionalidade, descritos no TUE, no
artigo 5°.

No que diz respeito a subsidiariedade, entende-se que o poder deve ser exercido 0 mais
proximo possivel dos cidaddos. Desta forma, a UE nédo deve legislar ou exercer competéncias que

possam, com mais eficacia, ser exercidas pelos poderes a nivel nacional dos EM®2. Ou seja, nos

51 UNIAO EUROPEIA. EUR-Lex - Revisdo dos Tratados da UE. [Em linha]. [Consult. 03 out. 2020] Disponivel
em WWW: <URL: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=LEGISSUM%3Aai0013>.

52 Nesse sentido, o Tratado de Lisboa (2007) criou um mecanismo de controlo da subsidiariedade, de modo que se
permita aos parlamentos nacionais bloquear os processos legislativos europeus sobre matérias que, sob o0 seu entender,
devam continuar a serem exercidas no plano nacional. Para isso, os parlamentos nacionais passam a receber os de atos
legislativos a0 mesmo tempo que as instituices europeias, de modo a poder analisa-los e expressarem se estdo de
acordo ou ndo com a proposta de alteracdo. Apos esta analise, a Comissdo Europeia pode optar por manter, alterar, ou
retirar a proposta. Neste caso o Parlamento Europeu e o Conselho deliberam previamente sobre a admissibilidade da
iniciativa legislativa. S6 se ambas as institui¢des concordarem é que o processo legislativo pode prosseguir. Entretanto,
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dominios que ndo sejam da sua competéncia exclusiva, a UE intervém apenas se e na medida em
que os objetivos da acdo considerada ndo possam ser suficientemente alcancados pelos EM, tanto
ao nivel central como ao nivel regional e local, podendo contudo, devido as dimensGes ou aos

efeitos da acdo considerada, ser mais bem alcangados ao nivel da Unido.

Por fim, em virtude do principio da proporcionalidade, o conteddo e a forma da acdo da

Unido ndo devem exceder 0 necessario para alcangar os objetivos dos Tratados.

Como € de se esperar, encontrar solu¢bes que sejam do interesse de todos ou da grande
maioria dos EM ndo é uma tarefa facil. Entretanto, deve-se ter em conta o objetivo da integracéo,
de modo a reconhecer como objetivo que as solu¢bes comuns assegurem a paz na Europa e
contribuam para o desenvolvimento econdmico, social e cultural, num espago cada vez mais

integrado e com menos assimetrias, apostando na coesdo econémica, social e territorial.

2.1.2.2 Direito derivado

Direito derivado é aquele que resulta da normal atividade desenvolvida por uma
organizacao na prossecuc¢do dos seus objetivos finalisticos. A primeira observacao a ser feita é que
todos os atos secundarios editados pelos 6rgéos da Unido tém de encontrar base juridica numa
norma de direito primario. Assim se afirma o principio da hierarquia das fontes, condicionando o

direito originario a validade do direito derivado.

No caso europeu, o direito derivado € composto pelos chamados atos unilaterais e 0s
acordos. Os atos unilaterais sdo sobretudo os instrumentos juridicos referidos no artigo 288.° do
TFUE: regulamentos, diretivas, decisdes, recomendacdes e pareceres. Além destes, existem ainda
0s principios gerais do direito da UE, a jurisprudéncia do Tribunal de Justica da Unido Europeia e

o direito internacional.

A jurisprudéncia do TJUE desempenha o importante papel de interpretar, integrar lacunas

e aaplicar o Direito da UE, e acaba por criar e garantir a ordem juridica da UE, autbnoma da ordem

é dada aos Parlamentos dos EM a possibilidade de interpor recurso para o TJUE com base na violagdo do principio da
subsidiariedade, caso assim entendam.
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juridica dos EM. A ordem juridica da UE ndo se funda no direito dos Estados, mas sim nos
Tratados. Desenvolve-se através de principios baseados em objetivos (art.° 3° TUE) e das suas
instituicBes proprias e independentes (art.° 13° TUE), que s&o o0 modo de realizacdo da vontade da
Unido. A efetividade da OJ da UE é conseguida através de fontes de direito préprias (originarias e
derivadas) e a sua garantia é fungdo do TJUE. A autonomia da ordem juridica da Unido é possivel
de ser confirmada pela crescente dificuldade em alterar o direito constitutivo presente nos Tratados.

2.2 Fiscalidade e orgamento

Uma vez apresentado o quadro normativo e institucional, passemos a uma breve analise da

questdo fiscal e orcamental.

2.2.1 Direito Fiscal da Uni&o Europeia

Ao se falar de orcamento, um dos primeiros topicos que nos vem em mente é o da receita.
Com o objetivo de conseguir o reforco e a convergéncia das economias dos EM, é evidente que a
UE necessita de um numerario que permita as suas instituicdes a criacdo de meios para viabilizar
a consecucio das suas fungdes. E nesse contexto que surge a necessidade de se estudar o Direito
Fiscal da Unido Europeia. Nas palavras de Jodo Sérgio Ribeiro (p. 12)%3:

O direito fiscal da Unido Europeia é um ramo do direito fiscal mais
adaptado as questdes tributarias que surgem no ambito da UE. A primeira
vista, e um pouco na linha da delimitacéo daquele que € o objeto do direito
fiscal tradicional, seria de se esperar que o direito fiscal europeu
regulasse os impostos europeus. Verifica-se, todavia, que o @mbito deste
ramo do Direito é mais alargado, ndo se reconduzindo unicamente a esse
aspeto. (grifo nosso)

Com base no que preceitua o artigo 311.° do TFUE, o orcamento da UE é integralmente

financiado por recursos proprios, sem prejuizo de outras receitas. S0 considerados recursos

3 RIBEIRO, Jodo Sérgio. Direito Fiscal da Unido Europeia: tributagdo direta. Coimbra: almedina, 2018. ISBN
978-972-40-7421-4.

24



proprios da UE: (i) os direitos aduaneiros sobre as importacbes de Estados terceiros e as
quotizacbes sobre o agucar; (ii) os recursos que derivam da cobranca de uma taxa uniforme de
0,3% sobre a base harmonizada do Imposto sobre o Valor Acrescentado (IVA) de cada EM; e (iii)
0s resultam de cobranca de uma porcentagem uniforme do rendimento nacional bruto (RNB) dos
EM. As outras fontes de receitas para o orcamento da UE incluem os impostos sobre os salérios
dos seus funcionérios, as coimas aplicadas as empresas por desrespeitarem a legislacdo da

concorréncia e 0s juros bancarios.

Nesse sentido, muito embora as fontes de receitas apresentadas sejam consideradas como
proprias pelos Tratados, concordamos com a opinido do professor Jodo Sérgio Ribeiro (p. 13)%*, ao
mencionar que “os impostos verdadeiramente europeus, contrariamente ao que poderia pensar-

se, S0 muito poucos e, além disso, tém um peso infimo nas receitas da Unido Europeia”.

Isso porque, na prética, a maior fonte de receitas de UE vem das contribui¢des de cada EM
em funcdo da proporcdo do seu RNB. Somando-se o valor das transferéncias relativas ao RNB e
ao IVA, chega-se a impressionantes e significativos 85,5% do or¢camento da Uni&o®. Desta forma,
é inevitavel concluir que o orcamento da Unido esta, em grande parte, limitado as transferéncias
dos EM, visto que sdo os Estados pertencentes a Unido que mantém o controlo sobre os impostos
que cobram — o que, em grande medida, leva ao questionamento de até que ponto essa receita pode

mesmao ser considerada como propria da UE.

Como resultado, o peso concreto do recurso RNB e do recurso IVA no orcamento
comunitario significa que h4d mais um afastamento do que uma aproximacao de um verdadeiro
modelo de recursos proprios, uma vez que, no que diz respeito a receita, UE possui um orgcamento

(quase) tipico de uma organizacao internacional.

Uma das alternativas ja levantadas com vista a diminuir esta dependéncia de transferéncias
é através da tributacdo — que configura o jeito mais facil de se aumentar a receita de um Estado.

Entretanto, o ponto de fraqueza que este entendimento encontra na nossa abordagem esta no fato

% RIBEIRO, Jodo Sérgio. Direito Fiscal da Unido Europeia: tributacéo direta. Coimbra: Almedina, 2018. ISBN
978-972-40-7421-4.

5 UNIAO EUROPEIA. Como é gasto o or¢camento da EU. [Em linha]. [Consult. 21 jun. 2019] Disponivel em WWW:
<URL.: https://europa.eu/european-union/about-eu/eu-budget/expenditure_pt>.
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de que ndo é de interesse dos cidadaos europeus (e nem dos EM) que recaia sobre si um aumento
da carga tributéria.

A prépria Comissdo Europeia ja sugeriu que a criacdo de novos impostos pode ser uma
alternativa para a questdo orcamental da Unido. Como alternativa, tém-se a tributacéo de realidades
que ou ndo estdo a ser tributadas no atual contexto, ou, se estdo (a nivel de algum EM), ndo estdo
sendo realizadas de maneira satisfatoria. Atualmente, as novas realidades que mencionamos giram

em torno das Transferéncias financeiras, da Economia digital e das Inddstrias poluentes.

O grande desafio é: querer se outorgar autonomia tributaria para a UE®® configura um topico
sensivel e que abre margem para enormes discussdes, ndo apenas sobre a impossibilidade de se
delegar tal funcdo com base nos atuais atos normativos de nivel europeu, mas que inclusive

colocam em xeque a existéncia da prépria UE.

Isso porque o problema dessa proposta é que se pretende outorgar a UE competéncia
tributéria para tributar novas realidades, as ja& mencionadas, e isso implica diretamente em

interferéncia na esfera de soberania dos EM.

A soberania dos EM no contexto da UE ja se distancia do que se entende por soberania fora
deste contexto. No que tange a soberania, partilhamos do mesmo entendimento da professora Graca

Enes Ferreira (p. 57)°":

Uma perspetiva estdtica sobre a formac¢do das Comunidades ja
demonstra, portanto, um notavel afastamento de qualquer
organizagdo internacional ou associa¢do de Estados entdo
conhecida. A simples existéncia de um ordenamento juridico com a
extensdo e intensidade do que se encontra na presente Unido impoe
a revisdo do conceito de soberania a respeito dos seus EM. (grifo
nosso)

% Qu seja, capacidade de se legislar, primariamente, sobre a instituicdo e; secundariamente, sobre a modificacdo e
extingdo de novos tributos.

5 FERREIRA, Graca Enes — Unidade e diferenciacdo no direito da Uni&o Europeia: a diferenciacdo como um
principio estruturante do sistema juridico da Unido. Coimbra: Almedina, 2017. ISBN: 978-972-40-6507-6.
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2.2.2 O problema da auséncia de autonomia tributaria

Mas afinal, por qual razdo se deveria aumentar a autonomia tributaria da UE? Conforme
exposto no primeiro capitulo, concernente ao federalismo, a existéncia de diferentes niveis de
decisdo, sejam eles com a intencdo de descentralizacdo do poder, ou de centralizacdo, como € o
caso europeu, tem por finalidade possibilitar o atingimento dos objetivos em toda a extenséo
geogréfica dos estados — e, falando numa perspectiva europeia, a nivel do territorio de todos o0s
atuais EM. Entretanto, ndo ha como se falar em divisdo de poderes e competéncias sem, em
conjunto, tratar-se da questdo orcamental, vez que, conforme ja salientado, essas duas questdes

estdo intrinsecamente relacionadas.

Conforme ja mencionado, a UE, na atualidade, possui uma série de objetivos — que refletem
um interesse comum aos EM, visto que todos assinalaram e ratificaram os Tratados — das mais

diversas categorias, como por exemplo de razdo social, ambiental ou econémica.

Também conforme j& expusemos nos topicos anteriores, em reconhecimento a essa
necessidade de recursos financeiros para que se torne possivel o atingimento dessa meta comum, a
UE possui formas de financiamento que, predominantemente, compde-se por transferéncias dos
EM. E claro que esta realidade esté totalmente de acordo com a previséo legal, disposta no artigo

311 do TUE — e, portanto, numa analise inicial, ndo h4 nada de errado com isso.

Como exemplo de impasses decorrentes dessa realidade, podemos mencionar que: 1) é
natural que, se os EM destinam parte do seu RNB para a UE, eles esperem ter um retorno deste
dinheiro — independentemente da forma de retorno e do nivel de riqueza e contribuicdo, todos 0s
EM tem a intengdo de contribuir o minimo e extrair o maximo do or¢camento europeu; 2) nessa
configuragdo, o orcamento fica passivel de alteraces conforme a realidade econémica de cada EM
ou adversidades que possam afetar a UE como um todo (como, neste ano, ocorreu com a pandemia

de COVID-19)%, n3o obstante a existéncia de uma série de mecanismos de controlo da UEM. O

58 Em 2020 houve, no més de abril, retificacdo do orcamento da UE para (1) o combate crise da Covid-19,que resultou
num aumento de 3,5 mil milhGes de euros, (2) 350 milhdes de EUR para assisténcia a Grécia em reagdo aoc aumento
da pressdo migratoria e (3) 100 milhdes de euros para 0 apoio a reconstrucéo apos o sismo na Albania. CONSELHO
EUROPEU. Infografia —Retificacdo do orcamento da UE para 2020. [Em linha]. [Consult. 29 set. 2020] Disponivel
em WWW: <URL.: https://www.consilium.europa.eu/pt/infographics/2020-eu-budget-amendment/>.
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debate é importante tanto para que se mantenham as atuais politicas, bem como se permita a
expansao da atuacdo da UE, feito que, tendencialmente, ja vem sendo verificado, conforme exposto

anteriormente.

Uma vez apresentada a questdo a partir das receitas, passaremos a uma analise superficial
das despesas. A analise da despesa é de extrema relevancia para que se consiga visualizar a questao
orcamental, sobretudo a curto, médio e longo prazo. E a despesa que demonstra nfo s6 como as
funcgdes atribuidas estdo a ser desempenhadas, mas também permite a observacdo de como essas
funcbes sofreram alteracdes diversas ao longo do tempo e como, no futuro, devera a receita se
ajustar para garantir que os projetos iniciados possam ter continuidade, bem como permitir o inicio

aos que estdo por vir.

Tendo a UE, cada vez mais, 0 seu campo de atribuicdo expandido para as mais diferentes
esferas, com um sucessivo reforco das suas competéncias e pretensées de desempenhar um
conjunto de politicas que, num contexto comparativo ao cenario brasileiro, seriam de natureza
federal ou quase federal, a sua pouca autonomia tributaria faz com que essas pretensdes sejam

dificeis de se assumir no quadro do atual or¢camento.

Nesse sentido, trazendo uma vez mais a nogéo de federalismo, destacamos a licdo de Nazaré
da Costa Cabral (p. 837)°:

Segundo a teoria convencional do federalismo financeiro, o ponto de
partida do estudo das relagdes financeiras entre niveis de governo reside
na afirmacéo o financiamento segue a funcéo. Tal implicaria determinar
primeiro o nivel de despesa para s6 depois identificar as fontes de receita
e as necessidades de financiamento. Ou seja, segundo esse principio, no
caso dos governos locais, é a despesa que predetermina a receita. 1sso
justificaria que, por exemplo, a medida que novas atribuicdes e
competéncias fossem transferidas do Estado central para os governos
locais, estes fossem obtendo novas fontes de financiamento ou vissem
alargadas as receitas ja existentes. (grifo nosso)

% CABRAL, Nazaré da Costa — O primeiro passo do federalismo financeiro: determinacéo de funcdes. Andlise de
solugdes a propdsito das recentes alteragdes na legislagdo autarquica portuguesa. Boletim de ciéncias econdmicas -
Vol. 57, t. 1 — p. 833-871. Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra: Coimbra, 2014.
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2.2.3 Orgamento da UE

Como ¢é de se esperar, a UE deve prospectar um planejamento a nivel de receitas e gastos
através do orcamento e dos planos financeiros plurianuais. Tal qual expusemos no primeiro
capitulo, ao falar da elaboracdo do orcamento a nivel brasileiro, na UE o Orcamento também é
objeto de um processo legislativo, coordenado pela Comissao, pelo Conselho e pelo Parlamento

Europeu, exercendo este Gltimo um controlo democratico.

Conforme determina o artigo 314.° do TFUE, o orgamento anual da UE inicia-se com uma
proposta da Comissdo, que apresenta um projeto de or¢camento ao Parlamento Europeu e ao
Conselho. Este projeto compreende uma previsdo das receitas e uma previsdo das despesas,
apresentadas pelas instituicdes europeias. O Conselho adota a sua posi¢do sobre o projeto de
orgcamento e a transmite para o Parlamento Europeu, que realiza debates internos nas comissdes
parlamentares, as quais apresentam seus respectivos pareceres a Comissdo de Orcamentos,

responsavel pela preparacdo da posicdo do Parlamento.

O Parlamento pode, entéo, aprovar a posi¢cao do Conselho ou decidir ndo apresentar uma
posicdo (caso em que 0 orcamento considera-se aprovado) ou, por uma maioria absoluta dos
membros que o compdem, propor alteragbes. Os deputados do Parlamento Europeu votam o
parecer elaborado pela Comissdo dos Orgamentos e as alteragcdes eventualmente apresentadas
durante sessdo plenaria. Apés a finalizagdo do Parecer pelo Parlamento, o texto alterado € enviado
ao Conselho e o Presidente do Parlamento convoca imediatamente uma reunido do Comité de
Conciliacdo (composto por representantes do Conselho e por um ndmero igual de membros do
Parlamento). O Comité ndo se retine se o Conselho informar o Parlamento, no prazo de 10 dias, de
que aprovou todas as suas alteragdes, caso contrario, ha a reunido e a tentativa de aprovacdo de um
projeto conjunto, caso em que o Presidente do Parlamento declara o orcamento definitivamente
aprovado. Entretanto, se o processo de conciliacdo fracassar ou se o Parlamento rejeitar o projeto
comum, a Comissdo deverd apresentar um novo projeto de orgamento. J& se o Conselho rejeitar o

projeto comum, o Parlamento pode mesmo assim optar por aprova-lo.
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E claro que, ap6s a analise de elaboragio do orcamento europeu, ndo se deixa de reconhecer
que os EM permanecem “senhores dos tratados®° e que toda a atuagdo das instituicdes é realizada
na medida em que houve autorizacdo para tal. Por outro lado, a discussdo do orcamento é
importante pois é o orcamento que abre as portas para a ideia de um federalismo fiscal. Ainda que
em um modelo de Estado Federal sui generis, séo as instituicdes — e ndo os EM — que decidem o

orcamento, de modo a se atingir um planejamento financeiro viavel no seio da Unido.

80 MACHADO, Jonatas E. M. Direito da Uni&o Europeia. Coimbra Editora. Coimbra, 2010.
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CAPITULO 111 - UMA ANALISE COMPARATIVA

Ap0s as questdes apresentadas, podemos proceder a uma analise comparativa, de modo a
discorrer sobre alguns pontos convergentes que ensejam uma viabilidade de centralizacdo a nivel

europeul.

3.1 Pontos de convergéncia entre Brasil e Unido Europeia

N&o obstante a conceituacao classica de Federalismo, atualmente é possivel se perceber um
Federalismo fora do contexto dos estados federados, sob uma ética de tomada de decisdes por
regides dotadas de forte autonomia. Nesse sentido, Brian Galligan (p. 522)%' afirma que
“decentralization comes in many shapes and forms, and is advocated and adopted for a variety of

political, economic and policy reasons. Federalism is a special case of decentralized government”.

E, portanto, a partir de uma flexibilizagdo cos conceitos de soberania e federalismo que
surge a possibilidade de comparacdo. Nosso objetivo aqui é analisar a realidade e discutir
caracteristicas que, ao fim, tendem para um conceito federal, e ndo determinar a existéncia de um
federalismo. Conforme LODI RIBEIRO (p. 338)%:

Com a globalizacéo e a integragdo econémica dos Estados nacionais, séo
formados blocos econdmicos tendentes a constituicdo de regimes
federativos que agreguem os estados nacionais hoje conhecidos, como

ocorre com a Unido Europeia.

Nesse contexto, discute-se a possibilidade de se considerar um Federalismo a nivel

Europeu, sobretudo mediante a existéncia de algumas caracteristicas, tipicas de um estado

81 GALLIGAN, Brian — Institutions of federalism and decentralized government, in: Ehtisham Ahmad e Giorgio Brosio
(ed.), Handbook of Fiscal Federalism. Massachusetts: Edward Elgar Publishing, 2006. ISBN-13: 978-184-542-0086.
62 |LODI RIBEIRO, Ricardo. Do federalismo dualista ao federalismo de cooperacdo — a evolugdo dos modelos de
estado e a reparticdo do poder de tributar. Revista Interdisciplinar do Direito - Vol. 16, t. 1 — p. 335-362. Faculdade
de Direito de Valenca, 2018. ISSN 15188167.
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federado, na UE enquanto unido econdmica e politica. Conforme destacam Catarino e Abraham (p.
191)%3:
(...) embora néo se trate de uma federagdo pelos canones tradicionais,
inegavel que a UE apresenta algumas caracteristicas tipicas do
federalismo, a saber: 1) o Tratado da Unido Europeia se assemelha a uma
Carta Constitucional e ndo se prevé tempo limite para a duracédo da UE;
2) existem mecanismos de transferéncias financeiras de Estados-membros
a instituicdes comunitarias (bem como de instituicdes comunitarias a
Estados-membros), recordando os instrumentos federais de transferéncias
intergovernamentais; 3) sistema institucional de decisdo por maioria,
como nos sistemas federais; 4) existe um poder legislativo a cargo das
instituicOes europeias distinto do Legislativo nacional de cada Estado-
membro; 5) primazia e aplicabilidade direta da norma comunitaria em
face do direito interno (tal como a primazia da lei federal de abrangéncia
nacional em face das leis locais tipica do sistema federado); 6) existéncia
de moeda Unica.
Fazendo uma correlagdo aos niveis de decisdo que foram apresentados na federacédo
brasileira, podemos dizer que, a nivel europeu, temos a Unido Europeia (como nivel central), os
Estados-Membros (como nivel intermediario) e as suas respectivas Regides ou Autarquias Locais

(como nivel local).

N&o obstante a comparagéo entre 0 cenario europeu e as caracteristicas tipicas de um estado
federal, o modelo europeu se diferencia do brasileiro em duas grandes medidas: (i) no caso
Europeu, os Estados-Membros séo dotados de soberania, fazendo com que Unido possa ser
dissolvida total ou parcialmente; e (ii) enquanto que na maioria dos Estados federados nota-se uma
tendéncia descentralizadora — no sentido do ente que figura no nivel central repartir competéncias
entre os demais entes politicos federados —, na Europa ha uma tendéncia centralizadora, ja que
varios niveis de decisdo autbnomos se reinem concebendo uma série de poderes a um nivel de
decisdo central, 0 que exige que se faca necessario convergir as politicas econdmicas e monetarias,

a fim de harmonizar aqueles economicamente interligados.

8 CATARINO, Jodo Ricardo; ABRAHAM, Marcus — O federalismo fiscal no Brasil e na Unido Europeia. [Em linha].
REI - REVISTA ESTUDOS INSTITUCIONAIS, 2018. Pg. 186-210. Disponivel em
WWW:<URL:https://www.estudosinstitucionais.com/REl/article/view/263>. ISSN 2447-5467.
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Quanto ao primeiro ponto, podemos dizer, sob um viés de anlise constitucionalista da UE,
que a soberania dos EM nédo consegue mais ser visualizada nos moldes tradicionais do conceito de

soberania, sobretudo ao se falar de soberania dos Estados que estdo fora do bloco europeu.

Quanto ao segundo ponto, conforme mencionado na introducédo deste trabalho, a forma de
surgimento da federacdo (centripeta ou centrifuga) exerce influéncia apenas a nivel histérico, ndo
havendo nenhuma restri¢do pelo fato de, na europa, a tendéncia ser centralizadora. Até porque, no
contexto apresentado, ndo teria como ser de maneira diferente, posto que a UE mantém uma

tendéncia centralizadora desde a sua formacao.

Um outro ponto de convergéncia que podemos mencionar € o fato de a UE ser regida, dentre
outros principios, pelo principio da subsidiariedade — pelo qual, relembramos, entende-se que o
poder deve ser exercido o mais proximo possivel dos cidaddos. Desta forma, a UE nédo deve legislar
ou exercer competéncias que possam, com mais eficacia, ser exercidas pelos poderes a nivel
nacional dos EM. Como dito, a federacdo € uma forma de organizacao politico-econdmica que esta,
maioritariamente, aliada a perspectiva da necessidade de descentralizacdo do poder com a
finalidade de melhor atender as necessidades microrregionais. NO caso europeu, essa
descentralizagdo poderia vir ap6s uma centralizagdo — aqui entendida como a autorizacao para a
que a UE possa redigir normas gerais que devem ser regulamentadas pelos EM, de modo a que 0s
EM editem suas prérpias normas com base na realidade e necessidade de cada um, tendo em
observancia a norma geral. Desta forma, seria possivel atingir alguns dos objetivos da federagé&o,
como por exemplo a alocacdo eficiente de recursos e a nocgao de eficiéncia microeconémica (no
sentido de que descentralizar fungbes para niveis intermediarios e inferiores aumenta a

proximidade com o utilizador do servico, crescendo, portanto, a eficiéncia da sua prestacéo).

3.1.1 Diviséo de competéncias

Em um modelo tradicional de estado federado, cada ente deve ser considerado de forma
autbnoma. Entretanto, a autonomia de cada ente federado sO existira verdadeiramente se

viabilizados meios de financiamento préprios para os entes politicos.

33



Isso exige um sistema que permita que cada ente possa desenvolver um orgamento proprio,
a fim de que se possibilite a maximizacao da eficiéncia da arrecadacao de recursos e a melhor oferta
de bens e servigos publicos a populacdo de uma forma geral. A titulo de exemplo, podemos
mencionar que, no Estado Brasileiro, isso se da por meio da distribuicdo constitucional de
competéncias tributarias e das transferéncias intergovernamentais asseguradas pela CRFB, que
foram explicadas no topico 1.1.2.

Nas palavras de Jodo Ricardo Catarino e Marcus Abraham (p. 192)54:

No Brasil, este federalismo fiscal se consubstancia na distribuicdo
constitucional da partilha de recursos patrimoniais e das competéncias
financeiras e tributarias para legislar, fiscalizar e cobrar recursos, assim
como a redistribuicao de receitas entre os entes federados, no sentido de
conferir a cada ente condi¢cOes para realizar suas respectivas atribuicées
publicas, igualmente estabelecidas na Carta Constitucional.

Ja a nivel Europeu, o federalismo financeiro se manifestaria de forma a regular a
concorréncia institucional entre as jurisdic@es internas (assim entendidas como o poder de deciséo
em nivel central, intermediario e local — j& mencionados), para que esta concorréncia vertical ndo
seja danosa, tanto para o todo quanto para os elementos integrantes do todo. Por esta razdo, criam-
se regras juridicas de reparticdo de competéncias entre os diversos niveis de jurisdi¢do e formas de
supervisdo e controlo do nivel central de decisdo para os niveis descendentes, mas sempre tendo-
se em consideracdo que cada unidade intermediaria é um estado soberano e possui as suas formas
proprias de arrecadacdo de receitas (sendo este um ponto de grande distingdo do modelo brasileiro,
e que enfraquece muito a ideia de um federalismo financeiro a nivel europeu). Como forma de

reforcar esta ideia, Antdnio Carlos dos Santos® (p. 123) destaca que:

(...) pode assim falar-se, por exemplo, de um federalismo monetario em
relacdo a area do euro, superando a concorréncia entre moedas paralelas.
Pode, igualmente, falar-se de um (quase) federalismo juridico e judiciario
em relacéo ao conjunto dos EM, de um federalismo de média intensidade

8 CATARINO, Jodo Ricardo; ABRAHAM, Marcus — O federalismo fiscal no Brasil e na Unido Europeia. [Em linha].
REI - REVISTA ESTUDOS INSTITUCIONAIS, 2018. Pg. 186-210. Disponivel em
WWW:<URL:https://www.estudosinstitucionais.com/REl/article/view/263>. ISSN 2447-5467.

8 SANTOS, Antonio Carlos Dos. A experiéncia europeia de federalismo financeiro. [Em linha]. Universidade
Auténoma de Lisboa. OBSERVARE, 2013 - As incertezas da Europa. Disponivel em WWW:
<http://hdl.handle.net/11144/857>. ISBN: 978-989-8191-45-8.
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em relacdo a tributacdo indireta, com a harmonizacéo fiscal do IVA
(desconhecida em muitos Estados federais) ou de um federalismo de
crescente intensidade relativo a supervisdo orgamental dos EM da &rea do
euro. A vigilancia dos orgamentos dos EM e das despesas prende-se com
a UEM e os seus mecanismos mais importantes constam hoje do tratado
sobre a Estabilidade, Coordenacéo e Governagdo na unido Econdmica e
monetérias (que ndo é um tratado da unido Europeia) e do pacto de
Estabilidade e Crescimento (PEC). Estamos perante formas sui generis e
incompletas de federalismo que se afastam das instituidas em Estados
federais tipicos (...) (grifo nosso)

No caso europeu, podemos notar que os EM possuem 0s meios para a sua autonomia
orcamental — o problema atual gira em torno da falta de autonomia orgcamental da UE. Se formos
considerar a UE como um ente central, é inevitavel a necessidade de que delegue mais
competéncias a nivel fiscal, de modo a tornar o or¢camento mais robusto e independente das
transferéncias dos EM, de modo a ampliar as possibilidades de financiamento conforme se ampliam
as competéncias da UE, pois ndo se pode ampliar o poder politico sem, de igual modo, se aumentar

0 poder financeiro.

Claro que estamos aqui a falar de um cenério que, antes de ser alcangado pela UE como um
todo, tera que se iniciar primeiramente pelos EM da UEM, com regras mais centralizadas para 0s
Estados da zona do euro e uma solugdo mais flexivel para os restantes EM da UE, que ainda nao
completaram a transi¢do para a moeda Unica. Sabe-se que nada ocorrerd da noite para o dia, mas

se vislumbra essa possibilidade como fruto de uma construcao.

3.1.2 Separacdo de Poderes

Embora de distinga em grande parte do modelo brasileiro, onde os poderes estdo divididos
de maneira bem explicita e especifica, a nivel de UE é possivel analisar as instituigdes numa

perspetiva de separacdo de poderes.

De forma imperfeita e com um certo grau de indefinigdo, apenas a titulo comparativo,
podemos dizer que a UE poderia um poder legislativo, com uma espécie de sistema bicameral de
representacdo, onde teriamos como camara alta o Conselho e, como cdmara baixa, o Parlamento

Europeu. Tal qual o modelo brasileiro, que tem como camara alta e baixa, respetivamente, o Senado
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Federal e a Camara dos Deputados®®. Poderia se considerar também um poder executivo,
desenvolvido essencialmente pelos EM (vide 291° TFUE), mas que também encontra expressao,
ainda que reduzida, na Comissao. Por fim, o poder judicial, exercido pelo TJUE e pelo Tribunal de
Contas. A nivel comparativo, no Brasil temos o poder executivo federal representado pelo
Presidente da Republica e, o poder judiciério, pelo Supremo Tribunal Federal e pelo Tribunal de

Contas da Unido.

O debate sobre a existéncia ou ndo de um federalismo a nivel europeu é, portanto,
atualmente, bastante impreciso, porque faltam a UE caracteristicas naturalmente encontradas em
estados federais tipicos. E evidente que, muito embora vejamos caracteristicas comuns aos estados
federados no modelo europeu, estamos a falar de estados soberanos, ainda que com uma
flexibilizacdo do conceito tradicional de soberania. Entretanto, isso ndo é suficiente para que
fechemos os olhos para a realidade europeia no que tange ao Federalismo. O caminho é que a UE

forme um modelo proprio de federacgdo, cujos limites ainda sdo muito dificeis de se prever.

3.2 Reforma Tributéaria Brasileira

Ainda a nivel comparativo, se faz interessante apresentar uma das propostas legislativas de
alteracdo no &mbito Fiscal, atualmente em pauta no cenério brasileiro. A razdo da proposta de
reforma é, sobretudo, em virtude da inadequacdo do sistema tributario a realidade do pais, que gera

uma serie de problemas, como 0s que serdo brevemente expostos.

A primeira inadequacdo é o volume carga tributaria, se analisado em consideragdo com o
retorno que é dado a populacéo. Entre os 30 Estados com maiores cargas tributarias no mundo, o
Brasil ocupa a 142 posic¢do, entretanto fica em ultimo lugar (trigésimo lugar) quando medimos o

indice de retorno para o bem-estar da populacdo®. Essa circunstancia gera uma série de

% No Brasil, o sistema é bicameral apenas a nivel Federal, pois os estados e os municipios possuem poderes legislativos
unicamerais (Camara dos Deputados e Camara dos Vereadores, respectivamente).

67 INSTITUTO BRASILEIRO DE PLANEJAMENTO E TRIBUTACAO - Estudo sobre carga tributaria/P1B x
IDH — Célculo do IRBES (indice de Retorno de Bem Estar & Sociedade). . [Em linha]. [Consult. 08 out. 2020]
Disponivel em WWW: <URL.: https://www.uc.pt/feuc/eea/Documentos/normas_ref biblio_pt np_C>.
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consequéncias negativas, dentre elas a evasdo fiscal, o aumento das desigualdades sécio-

econdmicas e a precarizagdo do acesso aos servicos basicos.

Além de possuir uma carga tributaria alta, o Brasil tem uma tributacdo extremamente
complexa. Como dito no primeiro capitulo, a divisdo de competéncias é constitucional, mas todos
0s entes possuem competéncias tributarias (que é, relembrando, a capacidade de se instituir
tributos). Ou seja, a CRFB determina quais sdo os impostos de responsabilidade de cada ente
federativo, cabendo a Unido a competéncia residual. Entretanto, os demais tributos, como taxas e
contribuicdes, podem ser instituidos tanto a nivel da Unido, como dos EM e dos Municipios, o que

faz com que sejam criados muitos tributos e obrigacfes acessorias.

Como sugestdo de melhoria, esta em andamento no Parlamento Brasileiro, mais
especificamente na Camara dos Deputados, duas Propostas de Emenda Constitucional, com a
finalidade de se promover uma Reforma Tributaria. As propostas giram em torno da diminuicdo
da quantidade de alguns tributos (basicamente, através da unificacdo de alguns deles, dentre os
quais 0 ICMS e o ISS) para a adocdo de uma espécie de IVA de competéncia da Unido e de novas

bases de célculo, como a tributacdo de embarcacdes e aeronaves.

A nivel de comparacdo, a proposta referente ao IVA é a que mais nos € interessante
discutir. Isso porque, no caso brasileiro, a tributagdo sobre o consumo é de competéncia Estadual
(através do ICMS) e, a sobre os servicos (através do ISS), de competéncia Municipal. Esse cenéario
gera uma série de conflitos de competéncia, visto que, a distingdo sobre o que deve incidir, se ISS
ou ICMS ¢é complexa e exige debates sobre fato gerador, materialidade ou imaterialidade de bens
ou servigos, natureza juridica da obrigacdo (se é obrigacao de dar ou de fazer), etc. Além disso, as
novas realidades, sobretudo as apresentadas pelas evolugdes a nivel digital, fazem com que em

varios cenarios ndo se consiga chegar a um consenso, gerando conflitos entre os entes federados.

Para mais, a diferenciacdo entre tributacdo de mercadorias e servicos no Brasil gera uma
tributacdo de consumo pouco harménica, o que reflete um federalismo imperfeito e pouco racional,

que acaba dando margem ao crescimento da ineficiéncia econémica e da injustica fiscal no pais.

Diante deste cenario, as Propostas de Emenda Constitucional em andamento, apesar de

possuirem algumas divergéncias entre si, convergem no sentido de se propor suprimir alguns dos
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tributos existentes com a finalidade de se criar um novo imposto chamado IBS (Imposto sobre Bens
e Servicos) que, da mesma forma que o IVA a nivel Europeu, tenha as regras harmonizadas a nivel

federal (ou, no caso europeu, central) e a aplicacdo de acordo com cada EM.

Desta forma, concluimos que, em alguns pontos, a UE, ainda que ndo seja uma federacao,
consegue atualmente uma harmonizacao a nivel de tributacdo que serve de modelo para aplicacédo

em estados federados, como o Brasil.

Por outro lado, a proposta de Reforma Tributaria brasileira s6 é possivel em razdo da
existéncia de um poder central, o que falta em grande medida na UE. Sem um poder central que
possa tomar decisdes efetivas que, quando concluidas, devam ser aplicadas uniformemente e nédo
sdo passiveis de questionamento, dificilmente propostas que impliguem em mudancas téo
expressivas conseguem ser debatidas e executadas — dificuldade esta que fica bastante visivel a

nivel europeu.

3.3 Crise constitucional entre o Banco Central Europeu e o Tribunal
Constitucional Alem&o e seus impactos na ideia de federalismo or¢camental

Um outro caso pratico que é interessante para essa pesquisa € a analise da crise
constitucional entre o BCE e o Tribunal Constitucional Federal Alemdo (TCFA ou
Bundesverfassungsgericht). Explicaremos brevemente a questdo para, entdo, apresertarmos as
conclusdes sobre este desacordo.

Na sequencia da crise de 2008, muitos EM viram os juros da sua divida publica disparar.
De modo a garantir que os EM da zona Euro, no ambito da UEM, se financiem nos mercados, o
BCE criou o programa de compra de ativos (Asset Purchase Programme — APP), em marco de
2015. Apds o APP, foram criados outros programas com mesmo objetivo, inclusive tendo sido
criado, agora em 2020, um novo programa especificamente para 0 combate as consequéncias
econdmicas resultantes da pandemia da COVID-19.

Nesse programa, o BCE ndo compra a divida publica diretamente dos EM, mas sim dos
investidores iniciais (como por exemplo o0s bancos e os investidores privados), como forma de

garantir seguranca aos investidores, visto que, ao comprar os titulos da divida, o BCE garante que
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elas sdo vendaveis. Esta confianca gerada pela compra do BCE permite baixar as taxas de juro que
os investidores exigem aos EM e, consequentemente, baixar as taxas de juros que os EM pagam
para se financiar. E claro que, ao se falar em compras de divida plblica, estamos a analisar um
procedimento de caracter excecional que, segundo o BCE, configura intervencdo na economia de
com a finalidade de cumprir a sua responsabilidade de garantir a estabilidade de precos.

Ocorre que o TCFA, em 05 de maio de 2020, emitiu decisdo que dava um ultimato ao BCE
com relacdo ao fato de comprar a divida publica dos Estados da zona do euro. Referida decisdo
leva em consideracdo o entendimento dos juizes da suprema corte alemé de que partes do programa
de compra de ativos do BCE n&o cumprem com os tratados europeus. A suprema corte Alema
convoca o BCE a demonstrar de forma compreensivel e substanciada que os objetivos de politica
monetaria do programa de compra de divida ndo s@o desproporcionais face a politica econdémica e
orcamental resultantes do programa®, bem como a observancia ao principio da proporcionalidade,
para averiguar se a atuacdo est4 conforme ao direito europeu e ao direito alemao. Estabelece, de

resto, um prazo de trés meses para que essa demonstragdo seja apresentada.5®

A compra de ativos ja foi objeto de apreciacdo pelo TIUE™ que, em 11 de dezembro de
2018, ao analisar um pedido de questdo prejudicial remetido pelo proprio
Bundesverfassungsgericht, concluiu que a compra de ativos tem como objetivo a manutengéo da
estabilidade dos precos (que é também o objetivo primordial da politica monetéria da Unido) e que
os Tratados, quando optaram por definir este objetivo, de maneira geral e em abstrato, ndo
determinaram exatamente o0 modo como o referido objetivo devia ser concretizado no plano
quantitativo, sendo o BCE a instituigdo responsavel pela conducdo da politica monetéria. Por fim,
0 TJUE decidiu na altura que o BCE, ao comprar a divida publica, esta a agir de forma adequada a

realizacdo dos objetivos legitimos prosseguidos pela regulamentacéo em causa e ndo atua além do

% Esta decisdo diz respeito aos programas criados ainda durante a crise anterior e que, apos varias alteracdes, se
mantém em curso. Ou seja, fica de fora o programa de emergéncia criado para responder a crise pandémica, no valor
de 750 mil milh&es de euros. E este € mais um desenvolvimento num longo processo de contestacdo alema a atuacao
do BCE.

8 < https://www.psd.pt/paulo-rangel-quer-que-o-presidente-do-eurogrupo-salvaguarde-a-independencia-do-hce-
perante-o-tribunal-constitucional-alemao/>

0 UNIAO EUROPEIA. EUR-Lex - Acordéo do Tribunal de Justica (Grande Secc&o) de 11 de dezembro de 2018.
ECLI:EU:C:2018:1000. [Em linha]. [Consult. 09 out. 2020] Disponivel em WWW: <URL:
http://curia.europa.eu/juris/celex.jsf?celex=62017CJ0493&langl=pt&type=TXT&ancre=>.

39



que € necessario a realizacdo desses objetivos, tendo observancia ao principio da
proporcionalidade.

A questdo é que , na decisdo do TJUE, a institui¢do europeia pronunciou-se a favor do BCE,
mas ficou a responsabilidade da entidade maxima de justica alema interpretar a sentenca a luz da
sua Constituicdo. E é a partir dessa interpretacdo posterior a decisdo do TJUE que o TCFA entendeu
que a acdo do BCE esté a ter efeitos que chocam com os objetivos de politica econémica da Unido
Europeia. Com a decisdo exarada, a corte alema acaba por levantar o seguinte questionamento: se
0s EM se abstiverem completamente de realizar qualquer tipo de revisao a decisdo do TJUE, 0s
EM concederiam aos érgdos da UE autoridade exclusiva sobre os Tratados mesmo nos casos em
que a UE adote uma interpretacao legal que equivaleria essencialmente (ao seu ver) a uma emenda
a um tratado ou a uma expansdo das suas competéncias — e é essa a consideracdo que pode gerar

consequéncias juridico-politicas, dentro e fora da Alemanha.

Neste ponto, entendemos que, ainda que do ponto de vista do TFCA o cerne do
questionamento do Bundesverfassungsgericht ndo seja a atuacdo em si do BCE no ambito do
programa de compra de divida publica, mas sim o questionamento dos efeitos desta atuacdo, dar
um ultimato para a manifestacdo do BCE € uma reacdo bastante preocupante para a UE. Além
disso, na pratica, ao questionar os efeitos 0 TFCA acaba por questionar a atuagao — e, como dito,
ja houve manifestacdo do TJUE no sentido da viabilidade desta atuacdo. Levantar novamente a
mesma questdo esta a por em causa o principio da primazia do Direito da Unido Europeia sobre o
Direito dos EM — principio este que é criacdo jurisprudencial do TJUE nos anos 1960 e, inclusive,

expressa fortemente a ideia de federalismo juridico.

Referida situacdo néo teve, até o presente momento, uma reacdo mais fervorosa por parte
das instituicdes europeias. Basicamente, o posicionamento exarado pelo o BCE é o de que que nada

vai mudar, ja que o TJUE pronunciou-se a seu favor’?, e o TIUE pronunciou-se dizendo que é ele

1 Na Unica reagéo ao tema, 0 BCE garante apenas empenho em relagio ao caminho que est4 a seguir. “O Conselho do
BCE (...) permanece plenamente empenhado em fazer o que for necessario, no ambito do seu mandato, para cumprir
0 objetivo estatutério do BCE de manutencdo da estabilidade de precos”, refere. BANCO CENTRAL EUROPEU —
Decistes tomadas pelo Conselho do BCE (para além das decisdes sobre as taxas de juro). Comunicagdo externa
: maio 2020 [Em linha]. Disponivel em WWW: <URL:
https://www.ech.europa.eu/press/govcdec/otherdec/2020/html/ech.gc200522~fe18ad121a.pt.html>
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a Unica autoridade com jurisdicdo para decidir a legalidade dos atos praticados por qualquer
instituicdo da Unido Europeia, recordando que, “se ndo tivesse essa palavra final, as divergéncias

entre os tribunais dos EM colocariam em risco a unidade da ordem juridica da Uni&o Europeia”’?.
A respeito do tema, em uma analise assertiva, José Pedro Teixeira Fernandes’ destaca:

Pois bem, os tempos mudaram. Agora a benevoléncia que a Unido
Europeia teve ao longo de vérias deécadas da parte dos Orgdos
jurisdicionais nacionais — e dos juristas em geral, usualmente muito
compreensivos ou até entusiastas abertos do federalismo juridico que
impregnava os juizes do TJUE —, parece dar lugar a uma reaccao critica
e de forte contestacé@o. No caso da Alemanha, a revolta constitucional ndo
podia ser mais nitida como pode ver por este excerto: “A luz das
consideragdes acima mencionadas, o Tribunal Constitucional Federal ndo
esta vinculado a decisdo do TJUE, mas deve realizar sua propria revisao
para determinar se as decisdes do Eurosistema sobre a adocédo e
implementacdo do PSPP permanecem dentro das competéncias que lhe
sdo conferidas pela lei primaria da UE.

Diante do exposto, nossa andlise € de que a decisdo do Tribunal Alem&o pode dar abertura
para que outros Estados questionem a incongruéncia constitucional entre suas normas internas e os
tratados da UE. Mais do que uma “revolta constitucional”, a decisdo do Tribunal Constitucional
alemdo tem um grande impacto na ideia de federalismo orcamental pois apresenta um entrave a
UEM, pois caso o Tribunal Federal Constitucional Alemao determine que o programa de compra
de ativos do BCE representa uma violacdo da constituicdo, a Republica Federal da Alemanha e as
suas instituicOes teriam de se retirar da implementacdo do programa do BCE e isso implicaria a

retirada do banco central alemao da politica monetaria comum da zona euro.

Fazendo um paralelo com um contexto federal, no caso Brasileiro esta situacdo nao seria
passivel de questionamento, visto que uma decisdo do Supremo Tribunal Federal ndo pode ser
revista ou questionada pelos tribunais dos Estados-membros. E evidente que, neste caso, isso se da
em razéo do Supremo Tribunal Federal ser o guardido da Constituicdo, como € o TCFA para a

2 TRIBUNAL DE JUSTICA DA UNIAO EUROPEIA — Comunicado de Imprensa n.° 58/20 : maio 2020 [Em
linha]. Luxemburgo : Tribunal de Justica da Unido Europeia, 2020. Disponivel em WWW: <URL:
https://curia.europa.eu/jcms/upload/docs/application/pdf/2020-05/cp200058pt.pdf>

8 FERNANDES, José Pedro Teixeira —A revolta constitucional na Alemanha contra a Unido Europeia. Publico [Em
Linha]. Mai. 08 (2020). [Consult. 09 out. 2020]. WWW: <URL:
https://www.publico.pt/2020/05/08/economia/analise/revolta-constitucional-alemanha-uniao-europeia-1915658>
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Alemanha. Ocorre que, por forca dos Tratados, 0 TCFA esta sob a jurisdicdo do TJUE, e o
questionamento da deciséo, ainda que com base nos seus efeitos e ndo nas suas causas, incorre em

incumprimento, o que deveria acionar um alerta para as instituicdes.

Como conclusdo temos que, mesmo a politica monetaria ja sendo centralizada pela Unido,
é inevitavel que conflitos como este ocorram, até porque os EM podem solicitar a revisdo de atos
das instituicdes europeias que julguem estar a descumprir os Tratados, no todo ou em parte. Por
outro lado, tendo referido conflito partido da Alemanha, que detém cerca de 21,5% dos ativos do
BCE, esta ¢ uma questdo para a qual ndo se pode fechar os olhos. Diante da possibilidade da retirada
do banco aleméo, que representa muito nos cofres do BCE, deve haver uma afirmacédo categérica
por parte das instituigdes europeias para que 0s EM ndo ponham entraves ao desenvolvimento da
UEM, sobretudo no viés econémico, sob o risco que a sua abstencdo possa deixar marcas profundas

na construcao juridico-politica da Unido Europeia.

3.4 A questdo orcamental comunitaria em contextos de crise

Este topico tem como objetivo considerar acerca da questdo orcamental da UE em contextos
de crise e, para tanto, precisamos falar brevemente sobre os mecanismos de controlo a nivel

orcamental.

Diante do reconhecimento da necessidade de que as politicas econémicas e orcamentais dos
EM caminhem em conjunto para o bem do todo, sobretudo apds a grande crise de 2008, a UE
estabeleceu uma sincronizacdo dos calendarios dos varios procedimentos existentes na Unido
Econdémica e Monetaria’, com a finalidade de se racionalizar o processo e alinhar melhor os
objetivos das politicas nacionais orcamentais, de crescimento e de emprego, tendo

simultaneamente em conta os objetivos que definiram a nivel europeu. Desta forma, esta regulacao

A Unido Econémica e Monetaria (UEM) consiste no processo de harmonizagdo das politicas econdmicas e
monetarias dos Estados-Membros da UE, com vista a instituicdo de uma moeda Unica. A UEM combina duas vertentes:
(i) monetéaria - com o objetivo da manutencdo da estabilidade dos precos, traduz-se pela defini¢cdo de uma politica
monetaria Unica; (i) econdmica - procura assegurar um crescimento econdémico sustentado, a médio e longo prazo, e
a coordenacdo das politicas econdémicas dos Estados-Membros. As normas e objetivos referentes a UEM e ao seu
funcionamento estdo definidos no Tratado da Unido Europeia.
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é realizada por meio do “Semestre Europeu”’, que tem como base juridica o chamado “Six-Pack”,
um conjunto de seis atos legislativos que reformaram o Pacto de Estabilidade e Crescimento
(PEC)'®.

O PEC possui duas vertentes, uma denominada de “corrective arm”, que trata sobre a
correcéo de desequilibrios macroeconomicos, e a outra, denominada de “preventive arm”’’, a qual
baseia-se principalmente no artigo 121.° do TFUE, que aborda a supervisdo multilateral, bem como
no Regulamento 1466/1997, que prevé seu funcionamento.

Como parte da reforma do PEC, o Regulamento 1176/2011 vem abordar tanto o lado
preventivo (através da prevencdo de desequilibrios macroecondémicos) quanto o repressivo,
buscando a correcao desses desequilibrios. Assim, 0 Reg. 1176/2011 surge na tentativa de alargar
0 conceito de supervisdo das politicas econémicas indo para além da mera supervisdo das politicas
de natureza orcamental. O pretendido € transpor para o plano econémico aquilo que ja existe no
plano orcamental.

Dessa forma, pode-se afirmar que, embora ndo haja na UE normas que se realizam as
receitas e despesas publicas e a gestdo financeira do Erario — como pressupfe-se em um Estado
Federado —, hd um ciclo de coordenacdo das politicas econémicas e orgamentais, no qual os
Estados-Membros séo obrigados a elaborarem seus or¢gamentos conforme as recomendacfes da
Comissdo, da mesma forma como devem obedecer limites de défice e divida, mas que carece de
uma nocao de efetivo controlo a nivel superior — em razao da soberania de cada EM — e este é mais

um aspeto que distancia a realidade europeia da nogdo de um federalismo financeiro.

SCONSELHO EUROPEU - Semestre Europeu. [Em linha]. [Consult. 16 jun. 2019] Disponivel em WWW: <URL.:
https://www.consilium.europa.eu/pt/policies/european-semester/>.

76 O Pacto de Estabilidade e Crescimento (PEC) foi introduzido como parte da terceira fase da UEM. Foi concebido
para garantir a manutencdo da sanidade das finangas publicas por parte dos Estados da UE apds a introdugdo da moeda
anica. UNIAO EUROPEIA. EUR-Lex - PACTO DE ESTABILIDADE E CRESCIMENTO. [Em linha]. [Consult.
16 jun. 2019] Disponivel em WWW: <URL: https://eur-
lex.europa.eu/summary/glossary/stability _growth_pact.html?locale=pt>

O “brago” preventivo do PEC compromete-se a garantir que a politica financeira seja conduzida para manter as
financas publicas dos Estados-Membros saudaveis a curto e longo prazos. Para isso, exige-se que cada Estado-Membro
alcance um objetivo orgamental de médio prazo que é estabelecido individualmente para cada situagdo orgamental e
definido em termos estruturais.
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Nesse cenario, € interessante destacar que esses mecanismos foram pensados para um
contexto razoavel, justamente para buscar a estabilidade da UEM por meio do controle orgcamental
dos EM, posto que um desequilibrio a nivel de um EM acaba por impactar diretamente no
orcamento da Unido. Agora, quando estamos em um momento de crise, 0 que ocorre com este

controle e com or¢camento europeu?

Em virtude da pandemia da COVID-19 houve a suspensdo das regras orcamentais pela
primeira vez na UEM'. Referida suspenséo temporaria foi proposta pela Comisséo Europeia para
permitir aos EM que se desviem temporariamente das obrigacdes normais estabelecidas no quadro
orcamental europeu e invistam o que for necessario no combate a pandemia. A possibilidade de se
suspender as obrigacbes do Pacto de Estabilidade e Crescimento estd prevista nas regras para
situacdes de calamidade, 0 que mostra a relevancia desta e outras valvulas de escape.

Essa suspensdo também abre margem para uma discussao que, ha tempos, vem sendo
levantada no que diz respeito a complexidade das regras orcamentais e ao fortalecimento das
instituicBes europeias. Isso se da pelo fato de, sobretudo em situacdes de crise, 0s EM voltarem-se

para a UE em busca de uma resposta e de auxilio das suas institui¢oes.

Em uma visdo mais centralizada, principalmente em contextos de crise, 0 caminho que a
UE deve exercer, através de suas instituicGes, é o protagonismo de intervir e orientar os EM, de
modo que a resposta das capitais deva ser dada em mera coordenacdo com Bruxelas. Em
contrapartida, os EM devem reconhecer que, ainda que resistentes em conceder mais autonoia a

instituicdo, € a Ue que eles recorrem em momentos como este.

O contexto de crise é, também, um cenario importante para refirmarmos o ponto levantado
no tdpico 2.2.2, visto que a autonomia or¢camental da UE é posta em xeque em situa¢cdes onde se

espera um grande desequilibrio das contas dos EM. Sendo o orgamento comunitario muito

8 CONSELHO EUROPEU - Declaracdo dos ministros das Financas da UE sobre o Pacto de Estabilidade e
Crescimento no contexto da crise da COVID-19. Comunicado de Imprensa : margo 2020 [Em linha]. [Consult.
18 set. 2020] Disponivel em  WWW: <URL: https://www.consilium.europa.eu/pt/press/press-
releases/2020/03/23/statement-of-eu-ministers-of-finance-on-the-stability-and-growth-pact-in-light-of-the-covid-19-
crisis/>
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dependente das transferéncias dos EM, a falta de competéncia tributaria a nivel central € sentida

com mais intensidade.

A titulo de exemplo, no caso da federacdo Brasileira, 0 Governo Federal, como detentor de
competéncias tributarias eminentemente proprias para a formacdo do seu orcamento, consegue
fazer ajustes para aumentar a sua arrecadacdo de modo a ampliar suas receitas, em virtude dos
gastos extraordinarios decorrentes dos tempos de crise — circuntancia essa que a UE, na
configuracdo atual, ndo consegue. Em contrapartida, a atitude tomada foi, como dito, a
flexibilizacdo das regras orcamentais para os EM da zona do Euro, de modo a reduzir os limites
restritos de endividamento dos EM, para que estes, cada um ao seu modo, possam adequar 0s gastos

extraordinarios a esta nova realidade.

Sobre esse tema, relacionando Federalismo Fiscal e crise, destacamos o entendimento de
Jodo Sérgio Ribeiro (p. 10)™:
Pode, alias, com muitas vantagens, haver uma inspiragdo no ordenamento
juridico de outros Estados Federais, pois 0 Federalismo Fiscal parece-
nos ser um dos Unicos caminhos que se apresentam para sair de uma
crise. Nao consideramos, todavia, que se trate propriamente de uma crise
endémica, mas de um problema ligado aos timidos e pouco consequentes
avancos no sentido de uma integracdo fiscal mais robusta entre os

Estados-Membros, sendo essa incipiéncia um dos motivos mais fortes
para a existéncia do problema. (grifo nosso)

3.5 Considerac0es finais, possiveis caminhos e desafios

Diante de tudo o que foi apresentado nesta pesquisa, podemos concluir que o fato de a UE,
da forma como se apresenta hoje, ainda estar longe de ser uma federacdo propriamente dita, ndo
implica na impossibilidade de se pensar em formas de viabilizar uma maior centralizagéo a nivel

Europeu. Muito pelo contrério, a centralizacdo nos parece, justamente, um possivel caminho.

" LODI RIBEIRO, Ricardo. Do federalismo dualista ao federalismo de cooperacdo — a evolugdo dos modelos de
estado e a reparticdo do poder de tributar. Revista Interdisciplinar do Direito - Vol. 16, t. 1 — p. 335-362. Faculdade
de Direito de Valencga, 2018. ISSN 15188167.
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Como exemplo dessa atuacdo temos a importancia do TJUE na uniformizagdo de
legislagdo/jurisprudéncia, que traz como vantagens o aumento da seguran¢a juridica para

investidores e para a populacéo.

Entretanto, acreditar nas vantagens decorrentes de uma centralizacdo através da afirmacéo
e fortalecimento das instituicGes encontra como desafios a resisténcia dos EM em ceder a sua
soberania fiscal para o nivel central, posto que ndo se pode falar em autonomia sem viabilizar meios
financeiros para o desempenho das fungdes que se esperam da UE. Essa resisténcia inclusive é
constantemente ratificada pela regra da unanimidade para alteragfes nos Tratados, o que nos leva,

como saida, ao questionamento do conceito de soberania dos EM no cenéario europeu.

A fim de que essa centralizacdo seja viabilizada, é necessario que os EM discutam e
reconhecam as vantagens de um fortalecimento do orcamento europeu, através da determinacao de
uma politica econébmica comum, posto que o esperado é que se caminhe rumo a uma uniao
econdmica e politica. Para tanto, o futuro é que a competéncia residual se reverta para UE ao invés
dos EM e que haja um aumento da autonomia das instituicdes para afirmar uma visdo que

corresponda ao interesse europeu.
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CONCLUSOES

O cerne principal da discussdo aqui levantada gira em torno da centralizacdo da UE por
meio das suas instituicdes no cenario europeu. Essa centralizacdo se justifica, sobretudo, em razéo
do histérico da UE de, cada vez mais, ver aumentado o seu campo de atuacdo, que hoje abarca
quase todos os ambitos na vida dos europeus, incluindo &mbitos de extrema relevancia para os EM.

A titulo de exemplos da atuacdo centralizada, mencionamos a importancia do TJUE na
uniformizacéo de legislacao/jurisprudéncia e como isso ja vem sendo utilizado numa perspectiva
de analise federalista, bem como a atuacdo da Comissao Europeia e do BCE no que diz respeito a
UEM.

A partir de um método comparativo entre a realidade verificada no Brasil enquanto Estado
Federado e o que se tem a nivel de UE, verifica-se que as convergéncias a nivel fiscal e econdmico
trariam grandes vantagens aos EM. Isso porque ja se pode considerar convergéncias a nivel de
separacdo de poderes e divisdo de competéncias — claro que ndo sob uma Otica compartiva
tradicional. A UE ndo se enquadra aos conceitos tradicionais, e sim caminha para a construcédo de

um cenario proprio.

O federalismo brasileiro nos mostra que a existéncia de um poder central, com divisao de
competéncias entre os entes federados, é vantajosa para a organizacao politico-administrativa de
grandes territorios. Sobretudo em nivel fiscal, a presenca de um controle central viabiliza a
discussao, aprovacao e implementacéo de projetos que, em um contexto altamente descentralizado,

teriam pouca ou nenhuma probabilidade de concluséo.

Ainda é necessario 0 aumento da competéncia tributaria da Unido, de modo a assegurar que
ela faca face ao cumprimento de suas competéncias sem, contudo, depender tanto das
transferéncias dos EM — porque o orgamento europeu, da forma como hoje € realizado, esta muito
suscetivel a variagdes circunstanciais que podem afetar a economia dos EM, como se Vé,

atualmente, com a pandemia da COVID-19.

Entretanto, como ja verificado, tudo o que envolva aumento de autonomia da UE acaba por

receber grandes entraves dos EM, especialmente pela resisténcia dos EM em ceder parcela de sua
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soberania a Unido. Quando se trata de soberania fiscal, essa dificuldade fica ainda mais acentuada,
0 que acaba por se tornar quase impossivel em razdo do principio da unanimidade. Como
consequéncia, 0 medo de se perder poder politico pelos EM configura um grande entrave a

evolucdo da UEM.

Chegamos num ponto que a centralizacdo se mostra cada vez mais determinante para o
desenvolvimento do ideal europeu. A discussdo acerca do orgamento e da autonomia da UE, de
modo a viabilizar uma maior centralizagdo, ganha ainda mais destague em contextos de crise, pois
nesse cenario é nitido como os EM voltam-se a UE em busca de auxilio. Sem a intencdo de
apresentar propostas definitivas, entendemos que o fortalecimento das instituicbes em torno de um
poder central se mostra de grande valia aos envolvidos, podendo a UE exercer fungdes de

coordenacdo de maneira mais efetiva.
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