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RESUMO

Esta dissertacdo buscou explicar o porqué da preferéncia da atuacdo intergovernamental na
resolucdo da crise europeia entre 2009 e 2015, em especial no issue fiscal, destacando a
importancia do nivel doméstico alemdo. A atuacdo intergovernamental alemd no periodo
diverge da orientacdo da politica externa alema para a integracdo europeia, que historicamente
preferiu a via supranacional com a participacéo de instituicdes supranacionais europeias como
a Comissdo e o Parlamento Europeu no processo decisorio. Advoga-se pela excepcionalidade
do issue fiscal, sendo essa uma area de integracdo na qual a supranacionalidade ndo atende o
win-set doméstico alemdo (PUTNAM, 2010). Para compreender o porqué da atuacdo
intergovernamental debrugou-se sobre o nivel doméstico, buscando explicagdes para o
comportamento excepcional alemédo entre as instituicbes e atores nesse nivel de andlise.
Buscou-se, assim, entender o entrelagamento entre o nivel doméstico e o nivel regional
europeu (PUTNAM, 2010) no processo decisorio da area fiscal durante a crise europeia.
Partindo do pressuposto de que o nivel doméstico importa, foi utilizada a abordagem do Novo
Institucionalismo da Escolha Racional e do Novo Institucionalismo Historico para construir o
modelo analitico da pesquisa em tela. Foram mobilizados os atores governamentais alemaes
para compreender suas preferéncias e, assim, investigar o porqué do win-set domestico
(PUTNAM, 2010) que resultou na atuacdo intergovernamental alemé& na resolucdo da crise.
Destaca-se, nesse processo, a atuacdo de dois veto-players (TSBELIS, 2001): a Corte
Constitucional aleméd e o Parlamento alemdo. Trabalhou-se, assim, a influéncia do nivel
doméstico na atuacdo regional alemad no issue fiscal como causa da dissonancia entre a
preferéncia tradicional pela via supranacional na integracdo regional e a atuacdo
intergovernamental na resolugéo da crise europeia.

Palavras-chave: Intergovernamentalismo. Politica Fiscal. Alemanha. Integracdo Regional.
Crise Europeia.



ABSTRACT

This master’s dissertation seeks to explain why the German government had a preference for
intergovernmental integration in the response to the European Crisis between 2009 and 2015,
especially with regard to the fiscal issue, giving emphasis to developments in the German
domestic level. The intergovernmental position in this period of time diverges from the
German historic foreign policy orientation for European integration, that traditionally
preferred the supranational path with the involvement of the supranational institutions as the
Commission and the European Parliament in the decision-making process. It is argued that
there is an exceptionality in the fiscal issue, this being an area of integration in which the
supranational path does not meet the German domestic win-set (PUTNAM, 2010). To
understand why the intergovernmental path was prefered, this research considers the domestic
level, seeking the explanations for this exceptional German behaviour in the institutions and
actors of this level of analysis. This research sought to understand the interweaving of the
domestic and the European regional levels (PUTNAM, 2010) in the decision making process
of the fiscal issue during the European Crisis. Starting from the presupposition that the
domestic level matters, the Rational Choice New Institutionalism and the Historic New
Institutionalism were used to build the analysis model of this master’s dissertation. The
governmental actors were used to understand the German domestic preferences and,
investigate the why behind the domestic win-set (PUTNAM, 2010) that resulted in the
intergovernmental path followed by the German government when addressing the Crisis. The
behaviour of two veto-players (TSEBELIS, 2001): the German Constitutional Court and the
German Parliament were highlighted. Therefore, the influence of the domestic level as the
cause for the diverging German regional behaviour in the fiscal issue worked out.

Keywords: Intergovernmentalism. Fiscal policy. Germany. Regional Integration. European
Crisis.
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INTRODUCAO

Tradicionalmente a Alemanha € um pais que prefere a integracdo regional pela via
supranacional, o que significa a participacdo das instituicGes supranacionais europeias, em
especial a Comissdo e o Parlamento Europeu, e os métodos decisorios baseados na regra da
maioria (HARNISH, 2009; SCHMIDT, 2014; BOTTGER, JOPP, 2017). Ressalta-se que 0
pais é considerado a democracia mais aberta ao compartilhamento de soberania com o nivel
regional europeu (HARNISH, 2009; p.455), dado seu apoio a supranacionalizacdo de diversas
areas como politica agricola, comércio, tarifas externas e politica monetaria na Unido
Europeia (UE) (SCHMIDT, 2014; p.2). Argumenta-se que historicamente o pais teve seus
interesses atendidos pela via supranacional, sendo essa a estratégia preferida de integracdo
regional ao longo do tempo pelos governos alemaes com relagdo a UE (BOTTGER, JOPP,
2017; p.6; HARNISH, 2009; p.455).

No entanto, hd a percepcdo de que durante a resposta do governo aleméo a crise
europeia, entre 2009-2015, houve uma atuacdo intergovernamental, identificando-se a
preferéncia por instituicbes e regras decisorias intergovernamentais (BULMER, 2019;
BOTTGER, JOPP, 2017; SCHIMMELFENNING, 2015; FABBRINI, 2013). Destaca-se que
o issue fiscal permeia toda a discusséo no nivel regional europeu desde 2009, principalmente
relacionados a construcdo de capacidade fiscal na UE para realizar empréstimos
macroeconémicos aos paises afetados pela crise. Assim, argumenta-se que had uma
excepcionalidade no issue fiscal, no qual a preferéncia pela integracdo difere do padrdo de
preferéncia de atuacdo supranacional apresentado pelos governos alemées em outras areas.
Portanto, a presente dissertagdo busca responder a seguinte questdo: “Por que a Alemanha
preferiu atuar pela via intergovernamental, no issue politica fiscal, no nivel regional
europeu, a partir de 2009?”. Assim, a variavel dependente da pesquisa em tela é o
comportamento intergovernamental do governo alemdo no issue fiscal a partir de 20009,
caracterizando uma diferenca relativamente ao comportamento dos sucessivos governos do
pais em outras areas de integracao.

Apesar de a politica europeia alema tradicionalmente valorizar a integracdo regional
pelo viés supranacional, deve-se levar em conta que, a partir da reunificacdo do pais em 1990,
e da reconquista da soberania plena, a politica europeia do pais foi se alterando gradualmente
(BULMER, 2019; p.5). Abriu-se espa¢o para o pais vocalizar as preferéncias domésticas no
nivel regional (FONSECA, 2018; p.98). As preferéncias domésticas anteriormente eram

contidas pela desconfianga regional em relacdo ao pais, dado o histérico belico da primeira
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metade do século XX (BULMER, 2019; p.5; OPPERMANN, 2012; p.506-507). Nesse novo
contexto, a politica externa do pais passou a ser mais passivel de politizacdo e contestacdo no
nivel doméstico (OPPERMANN, 2012; p.508). Dessa forma, destaca-se a centralidade do
nivel doméstico alemédo nesta dissertacdo e para a possivel resposta para a pergunta de
pesquisa. A originalidade desta pesquisa esta justamente na mobilizacdo do nivel doméstico
para explicar a preferéncia intergovernamental do governo alemao no nivel regional europeu -
um eixo de pesquisa pouco explorado na literatura. Utiliza-se 0s jogos de dois niveis
(PUTNAM, 2010) para associar 0s niveis de analise.

Assim, a partir da abordagem do Novo Institucionalismo da Escolha Racional,
apoiado pelo Novo Institucionalismo Hist6rico, busca-se a explicacdo para esse
comportamento diferente na area fiscal, olhando-se justamente para o nivel domeéstico aleméo.
Ressalta-se que essa abordagem pressupde que o Estado ndo € um ator unitario (MILNER,
1997; PUTNAM, 2010) e que, portanto, a politica domestica importa (MILNER, 1997).
Ademais, a politica externa, entendida como politica publica (SOARES DE LIMA, 2000),
seria uma continuacdo da politica doméstica (HUDSON, 2014). Por politica doméstica
entende-se a dindmica entre os atores e as instituicdes domésticas, com destaque para 0s trés
poderes constituidos: Poder Executivo, Poder Legislativo e Poder Judiciario, bem como 0s
grupos de interesse (MILNER, 1997).

Tem-se sempre em vista a questdo do jogo de dois niveis (PUTNAM, 2010), que
introduz a interacdo entre os niveis de analise. Os niveis de andlise principais nesta
dissertacdo sdo o nivel regional europeu, um desdobramento do nivel internacional, e o nivel
doméstico alemdo. Destaca-se a importancia da formagdo de win-set ou conjunto de vitorias
(PUTNAM, 2010) construido domesticamente, que informa, no caso da pesquisa em tela, a
posicdo em relacdo a politica fiscal e integracdo regional a ser negociada no nivel regional
europeu. Nesse sentido, os atores domésticos sdo importantes para a compreensdo da atuacao
intergovernamental da Alemanha na resolucdo da crise europeia. Assim, mobiliza-se o nivel
doméstico para localizar as variaveis que irdo explicar o porqué do comportamento
intergovernamental alemdo no issue fiscal. As variaveis explicativas sdo as instituicdes
domésticas e os atores governamentais (MILNER, 1997).

Optou-se por trabalhar com os atores governamentais alemées, dada a dificuldade de
se pesquisar 0s grupos de interesse domésticos na Alemanha no contexto da pandemia de
COVID-19. Assim, destacou-se a atuacdo do Parlamento alemdo, dividido entre a Camara
Alta e a Camara Baixa, e da Corte Constitucional alema, como principais atores domeésticos

que influenciaram o comportamento no issue fiscal no nivel regional europeu. Ambos 0s
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atores atuam como veto-players (TSEBELIS, 2001) no nivel doméstico, moldando as acbes
do Poder Executivo em relacéo ao nivel regional europeu a partir de suas preferéncias.

Na caracterizacdo do nivel doméstico alem&o utilizou-se o modelo consensual de
democracia (LIJPHART, 2012), para descrever as instituicdes politicas domésticas e suas
relagdbes com o comportamento dos atores. Ademais, foram consideradas as dinamicas
politicas da composicdo do Poder Executivo e do Poder Legislativo, bem como as coalizdes
partidarias e seus posicionamentos relativamente a questdo fiscal na EU.

Por sua vez, o nivel regional europeu é mobilizado uma vez que as preferéncias
domésticas alemas sdo orientadas a esse nivel de anélise. Ademais, nesse nivel de analise é
que se identifica a atuagd@o intergovernamental ou supranacional de fato. A dicotomia entre
supra e intergovernamentalismo € uma questdo central desta pesquisa, uma vez que as duas
vias de governanca regional implicam na mobilizacdo de diferentes tipos de instituicdes e
regras decisorias. O supranacionalismo é associado as instituicdes europeias supranacionais
como a Comissdo, o Parlamento e o Banco Central Europeu, bem como a regra decisoria da
maioria. Ja o intergovernamentalismo é associado a instituicdes intergovernamentais como o
Conselho Europeu e o Conselho de Ministros, que mobilizam preferencialmente a regra
decisoria da unanimidade no issue fiscal. A grande questdo que distingue as duas vias de
integracdo regional estd ligada ao compartilhamento de soberania deciséria: o
supranacionalismo compartilna soberania com o nivel regional europeu, enquanto o
intergovernamentalismo mantém o poder decisério nos Estados Membros (EMs) da UE.

Uma dindmica importante de ser observada com relagdo a dinamica do
compartilhamento de soberania com o nivel regional europeu informa a supranacionalizacédo
de algumas policies, como a politica monetaria, enquanto, em outras, a soberania decisoria
ficou retida no nivel doméstico, como é o caso da politica fiscal. Nesse sentido, busca-se
explorar nesta dissertacdo o porqué do issue fiscal estar mais associado a manutencdo de
soberania no Estado aleméo.

Ainda sobre o nivel regional europeu, deve-se destacar a posicdo da Alemanha no
arranjo institucional da UE, destacando-se que o pais é o principal paymaster da integracédo
regional. Essa posicdo de destaque no cenario regional revela a importancia da pesquisa, uma
vez que as preferéncias domésticas alemas de fato influenciam o processo decisério regional.
Além disso, o papel de paymaster também possui implicacbes domésticas, que irdo
influenciar as preferéncias dos atores domésticos.

A presente dissertacdo € dividida em quatro partes. No Capitulo 1 é construido o

modelo analitico, que traz os conceitos nucleares desta dissertacdo, como interesses,
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preferéncias, instituicdes, intergovernamentalismo, supranacionalismo e politica fiscal. A
definigdo dos conceitos foi orientada pela abordagem do Novo Institucionalismo da Escolha
Racional e pelo Novo Institucionalismo Histérico. O objetivo é apresentar esses conceitos e
relaciond-los a pergunta de pesquisa, construindo uma chave analitica para o fenémeno
investigado. Esse capitulo ir4 orientar o desenvolvimento dos demais, amarrando-0s nessa
chave analitica.

O Capitulo 2 é dedicado a compreensdo do nivel doméstico alemdo. Destaca-se a
énfase dada as instituicdes alemdes e a compreensdo do Parlamento alemdo e da Corte
Constitucional enquanto importantes atores e veto-players (TSEBELIS, 2001) que, a partir de
suas preferéncias e poder institucional de veto, influenciam a acdo do Poder Executivo em
relagdo ao nivel regional europeu. Destaca-se a maior atuagdo da Corte Constitucional e seu
posicionamento mais soberanista e intergovernamentalista desde a década de 1990
(BULMER, 2014; FABBRINI, 2013; HARNISH, 2009). J& sobre o Parlamento alemdo, séo
analisadas as mudangas nas instituicbes domésticas que aumentaram sua participagdo na
politica externa e na politica europeia (HONIG, 2015). Outro destaque deste capitulo ¢ a
compreensdo do sistema partidario alemdo através da determinacdo das preferéncias dos
partidos politicos que compdem o Parlamento. Através dessas preferéncias pode-se entender o
win-set doméstico (PUTNAM, 2010). O capitulo é orientado pelo modelo consensual de
democracia de Lijphart (2012), que auxilia na compreensdo das instituicdes domesticas que
condicionam o comportamento dos atores domeésticos.

Por sua vez, o Capitulo 3 traz a arquitetura institucional do nivel regional europeu,
apresentando as instituicdes e processos decisorios, bem como um panorama de como foi a
crise na UE. O objetivo deste capitulo é demonstrar como as instituicdes intergovernamentais
e a regra decisoria da unanimidade, associada a governanca intergovernamental na UE, foram
preferidas na resolucédo da crise europeia entre 2009 e 2015.

O Capitulo 4 traz o teste de hipOteses desta dissertacdo ao buscar fazer o
entrelacamento entre os niveis de analise, combinando as variaveis domésticas apresentadas
no Capitulo 2 e a resolucdo intergovernamental da crise apresentada no Capitulo 3. Por fim, a
conclusdo aponta os rendimentos analiticos obtidos e apresenta uma agenda futura de

pesquisa.
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1- OS NIVEIS DE ANALISE, A POLITICA EXTERNA E O WIN-SET DOMESTICO

A pergunta que norteia essa investigacdo é: “Por que a Alemanha preferiu atuar pela
via intergovernamental no issue politica fiscal, no nivel regional europeu, a partir de 2009?”.
Pretende-se realizar uma pesquisa sobre a politica externa alemd, tendo como objetivo
esclarecer as razbes da atuacdo intergovernamental do governo da Alemanha no nivel regional
europeu especificamente no issue politica fiscal, durante o periodo de crise e da consequente
reforma da governanca econdmica europeia. Articular-se-4, assim, as preferéncias dos atores
domésticos alemaes, além das instituicdes politicas e econbmicas do pais, para compreender o
porqué da escolha pela atuagdo intergovernamental regional da Alemanha, nessa area de
politica externa e de integracdo regional. Tem-se em vista a tradicional preferéncia dos
sucessivos governos alemées pela integracdo com viés supranacional (HARNISH, 2009;
SCHMIDT, 2014; BOTTGER, JOPP, 2017), mas se argumenta, nesta dissertacdo, sobre uma
possivel excepcionalidade da atuacé@o regional alema na area fiscal. A questdo de interesse
primordial, portanto, € a atuacdo do governo alemao pela via intergovernamental no issue
fiscal, em dissonancia com sua preferéncia classica pelo supranacionalismo.

A organizagdo desta pesquisa se baseia em uma adaptacdo do jogo de dois niveis
(PUTNAM, 2010), que introduz tradicionalmente a dindmica de interacdo entre o nivel
doméstico e o nivel internacional. Dada a orientacdo do objeto de pesquisa para a Unido
Europeia (UE), acrescenta-se um desdobramento do nivel internacional a pesquisa: o nivel
regional®. Além disso, em algumas analises pontuais, os Lénder, governos sub-nacionais da
Alemanha, serdo tratados, refletindo um nivel subnacional de andlise. Dessa forma, a pesquisa
empreendida sera multinivel ao considerar os niveis domeéstico e regional como niveis de
andlise principais, mas, também, o subnacional e o internacional, em alguma medida. O nivel
doméstico sera mobilizado essencialmente para compreender a dindmica entre atores,
preferéncias e instituicdes domeésticas alemas que constroem o win-set (PUTNAM, 2010),
entendido como conjunto de vitérias, que informa a politica publica preferida na area fiscal e
de integracdo regional a ser negociada no nivel regional europeu. O nivel regional sera
mobilizado para compreender a atuacdo do governo aleméo no issue fiscal, com énfase nas
duas formas decisérias em disputa: o intergovernamentalismo e o supranacionalismo. O nivel

internacional compreenderd a crise econdmica internacional de 2008, que ird contagiar o

! Utiliza-se na literatura o nivel regional de duas formas: ou como um desdobramento do nivel internacional ou
como um desdobramento do nivel doméstico para indicar uma regido do pais. Nesta dissertacdo o termo regional
serd unicamente utilizado para lidar com o desdobramento do nivel internacional, o nivel regional europeu. O
desdobramento do nivel doméstico serd tratado como nivel subnacional, quando mencionado.
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continente europeu e alterar a dindmica politica e econdémica da Unido Europeia a partir de
2009. Serd um nivel de anélise pouco explorado nesta dissertacdo, dado o protagonismo
atribuido a interacdo entre o nivel doméstico alemé&o e o nivel regional europeu, mas, ainda
assim, importante de ser articulado neste capitulo inicial para contextualizar o recorte da
pesquisa. Por fim, o nivel subnacional serd mobilizado para compreender nuances do nivel
domeéstico, particularmente a influéncia dos Lander, unidades subnacionais, nas instituicoes
federais e no processo decisorio de politica externa para a UE. A dindmica entre 0S governos
subnacionais e o governo federal aleméo seré analisada principalmente a partir da atuacdo do
Bundesrat, Camara Alta do legislativo que representa os governos dos Lander.

A andlise construida nesta dissertagdo ressalta que a UE é o projeto de integracdo
regional mais institucionalizado e complexo existente, marcado pelo compartilhamento de
soberania no nivel regional em diversas areas de politicas publicas. Destaca-se o que foi
alcancado em termos da integracdo econdmica, especialmente referindo-se a Unido Monetaria
Europeia (UME), que institui a moeda Unica para os paises da Zona do Euro®. No ambito
macroeconémico, vale ressaltar também mecanismos de cooperacdo intergovernamental no
que tange a politica fiscal, como a criacdo do Eurogroup, do Euro Summit, do Pacto de
Estabilidade e Crescimento (PEC), alem de outros acordos mais recentes de coordenacao
fiscal como o Fiscal Compact, o0 Two-pack e o Six-pack. Também deve ser mencionado o
Mecanismo de Estabilidade Europeu (ESM®), criado no contexto da crise para funcionar como
um fundo de emergéncia para atender a demanda dos paises superendividados.

Faz-se necessario, no entanto, frisar a importancia da separacdo das politicas
econémicas europeias para fins deste estudo, uma vez que ha diferentes graus de integracédo
regional entre as mesmas. Enquanto a politica monetaria € de competéncia do Banco Central
Europeu (BCE), uma instituicdo europeia supranacional, a politica fiscal permaneceu sob a
competéncia dos Estados Membros da Unido Europeia, contando apenas com uma
coordenacdo politica intergovernamental no nivel regional. A diferenca nos padrdes de
integracdo entre essas politicas pablicas regionais e as evidéncias do comportamento da
Alemanha na negociacdo desse arranjo institucional motivam a investigacdo em tela.

Como o objeto da pesquisa esta na preferéncia pela via intergovernamental de atuagédo

do governo alemdo no issue fiscal direcionado ao nivel regional, busca-se compreender o

2 Os dezenove paises que compdem a Zona do Euro sio: Alemanha, Austria, Bélgica, Chipre, Eslovaquia,
Eslovénia, Espanha, Estonia, Franca, Finlandia, Grécia, Irlanda, Italia, Letonia, Litudnia, Luxemburgo, Malta,
Paises Baixos, Portugal.

% Optou-se por utilizar a sigla em inglés referente a: European Stability Mechanism. Tal mecanismo sera
detalhado no capitulo 3, que trata sobre o nivel regional europeu.
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papel da Alemanha no design institucional desse arranjo econémico, tendo em mente a
importancia do pais na UE. Além de ser o pais da UE com a maior populacdo e um dos
maiores territorios, a Alemanha possui importante capital politico e econémico no bloco.
Nesse sentido, é necessario ressaltar que o pais é paymaster* da integracéo regional europeia
juntamente com a Franga - compondo o motor franco-alem&o®. Essa posicdo privilegiada no
arranjo regional informa a importancia das preferéncias alemés para o processo integrativo
europeu. No caso estudado, a preferéncia pela via intergovernamental na area fiscal.

A anélise em tela ird compreender o periodo de 2009 a 2015, que abrigou a reforma da
governanca econdmica europeia, motivada pelo contagio da crise econémica e financeira
mundial de 2007/08 e os desdobramentos da crise na Europa. Tem-se o ano de 2009 como
referéncia inicial da crise da divida na EU, dado o anincio do governo grego em outubro
desse ano, de que a divida publica do pais seria maior do que a anunciada anteriormente e que
0 pais estaria em risco de calote com seus credores internacionais (FEATHERSTONE, 2011).
O fim da crise da divida € incerto na literatura especializada, entretanto, para fins de analise,
optou-se por escolher o ano de 2015, pois coincide com a aprovacdo do terceiro e ultimo
pacote de auxilio financeiro para a Grécia. Além disso, optou-se por encerrar 0 recorte
temporal em 2015 para evitar contaminar a analise doméstica alema com a crise de imigracao
que se deu a partir do final de 2015, na Europa, e que dominou o debate politico a partir de
entdo. Nesse periodo, a atuacdo da Alemanha foi majoritariamente de viés intergovernamental
(BOTTGER, JOPP, 2017) e, assim, escolheu-se esse intervalo temporal para analisar o porqué
dessa aparente dissonancia com a politica externa tradicional do pais em relacdo a integracéo
regional.

Dada essa apresentacdo ao tema e ao recorte de pesquisa, faz-se necessario dizer que
ao longo deste primeiro capitulo serd construido o modelo analitico, no qual serdo
apresentados 0s conceitos nucleares e abordagens que embasam a argumentacdo desta
dissertacdo. A primeira secdo apresenta 0s conceitos de interesses, preferéncias e instituicdes
a partir do referencial do Novo Institucionalismo da Escolha Racional e do Novo
Institucionalismo Histérico. Tais conceitos serdo articulados para compreender as
preferéncias de atores domésticos e as possibilidades de acdo permitidas pelas instituicdes
politicas e econdmicas alemds na formacdo de um win-set (PUTNAM, 2010) negociado no

nivel regional. A segunda secdo se dedica ao nivel regional, com énfase na conceituacédo do

* A definicdo desse conceito sera discutida em detalhes na secdo 1.2.
®> O motor franco-aleméo se refere a parceria entre os dois paymasters da integracio europeia: Franca e
Alemanha.
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termo intergovernamentalismo. Esse conceito é chave na investigacdo desta dissertacdo, pois,
é justamente a atuacdo intergovernamental alem& no nivel regional europeu, dissonante da
preferéncia classica dos governos alemées pelo supranacionalismo, que motiva a pesquisa
empreendida. Uma terceira secdo trata sobre a Politica Externa alemd, demonstrando que no
periodo de crise, a partir de 2009, houve uma percepg¢do de varios autores sobre a atuacdo
intergovernamental no nivel regional. A quarta secdo deste capitulo traz a organizagdo do
desenho de pesquisa, apresentando as hipdteses construidas como possiveis respostas a
investigacdo empreendida e que norteardo os capitulos seguintes. Ha, ainda, uma se¢do com
consideracGes finais sobre o capitulo, que relne os principais argumentos e amarras tedricas

construidas e introduz o capitulo seguinte.

1.1 - Interesses, Preferéncias e Instituigdes: decifrando o comportamento do governo
alemao no nivel regional a partir do nivel doméstico

Esta sec¢do tem por objetivo apresentar as principais amarras teoricas construidas neste
modelo de analise. Primeiramente, é necessario informar que se escolheu trabalhar
principalmente com o Novo Institucionalismo da Escolha Racional da Ciéncia Politica nesta
dissertacdo. Essa abordagem esta relacionada aos postulados da escolha racional que se
baseiam no individualismo metodologico. Tsebelis (1990) define que “todos os fendmenos
sociais podem e devem ser explicados em termos de acGes de individuos operando sob as
restricdes prevalecentes® (TSEBELIS, 1990; p.21). Ou seja, os individuos sdo os agentes em
ltima instancia. Assim, a natureza racional dos individuos, que buscam maximizar sua
utilidade e agem estrategicamente para tal, € o centro dessa teoria. Nesse sentido, as acdes do
governo alemdo em relacdo ao issue fiscal no nivel regional serdo entendidas como um
calculo racional dos individuos que compdem as instancias decisorias pertinentes.

Nessa Otica do ator racional, a vida em sociedade é permeada de dilemas da acdo
coletiva e os individuos estdo sujeitos, portanto, a situagdes nas quais buscam maximizar suas
preferéncias e que podem gerar resultados sub-6timos para a sociedade (HALL, TAYLOR,
2003). O Novo Institucionalismo da Escolha Racional, baseado em estudos sobre o
funcionamento do congresso estadunidense, vé nas instituicdes, entendidas como as regras
formais do jogo (TSEBELIS, 1990), uma forma de explicar o porqué, mesmo que as

preferéncias dos individuos sejam diferentes entre si, as decisGes politicas possuem certa

® «all social phenomena can and should be explained in terms of the actions of individuals operating under

prevailing constraints”.



25

estabilidade (HALL, TAYLOR, 2003). As instituicdes amenizariam esses dilemas de acédo
coletiva e impediriam que individuos tomassem decisdes unilaterais em detrimento do
coletivo (HALL, TAYLOR, 2003). Assim, as instituicdes terdo papel central nesta dissertacao
para compreender as limitacbes que as mesmas produzem no comportamento dos atores. O
papel das instituicGes seré abordado na secdo 1.1.2 de forma mais detalhada.

Uma premissa importante de ser considerada dentro da abordagem escolhida é a de
que o Estado ndo é considerado um ator unitario, obtendo-se assim ganhos analiticos
(MILNER, 1997; PUTNAM, 2010). A propria adocdo da premissa do individualismo
metodoldgico ja implica em entender o Estado como um conjunto de individuos que tomam
decisdes dentro do mesmo. Os tomadores de decisdo dentro das estruturas estatais seréo
entendidos como atores racionais. Além disso, distancia-se da visdo tradicional do realismo
que entende o Estado como uma ‘bola de bilhar’ ou uma ‘caixa preta’ com interesses
nacionais bem definidos; a abordagem que da ancoragem para essa investigacdo considera a
existéncia de maltiplos atores domeésticos e diferentes conformacgdes de preferéncias.
Justamente tendo em vista a premissa de que o Estado ndo é um ator unitario, a politica
doméstica importa (MILNER, 1997; p.16). Permite-se, a partir da ado¢do de uma visdo mais
complexa dos agentes, compreender como 0 jogo politico doméstico leva a ado¢do de uma
politica publica em determinada area pelo governo, e sua transposicdo para a politica externa
no caso de negociacdo internacional ou regional, como no caso estudado. Dessa forma, o
Estado em si deixa de ser um ator, e introduz-se como atores varios agentes do nivel
domeéstico.

Nesta dissertacdo serdo trabalhados como atores principalmente o Executivo e o
Legislativo (MILNER, 1997; p.12). Em arranjos institucionais como o da Alemanha, o
Judiciario também é um ator importante que divide autoridade com o Executivo e com o
Legislativo (MILNER, 1997; p.14), sendo a revisao judicial um mecanismo importante que,
assim como outas instituicGes, limita a acdo dos atores politicos, colocando o Poder Judiciario
como um veto player importante na dindmica doméstica (TSEBELIS, 2001; p.327).

Vale ressaltar que os atores domésticos sdo divididos entre governamentais e nao-
governamentais. Os atores governamentais, 0 Executivo e o Legislativo, sdo 0s responsaveis

diretos pelo processo decisério (politcs’), que culmina na adocdo de uma politica publica

’ Optou-se por utilizar os termos em inglés “policy’, ‘politics’ e ‘polity’ nesta dissertacdo para evitar confusdes
com a palavra ‘politica’. Utiliza-se das defini¢des das ‘trés dimensodes da politica’ de Couto e Arantes (2006),
inspiradas na poliarquia de Dahl (2005). Polity se refere a dimensdo estrutural da politica, responsavel “por
delinear os contornos fundamentais do regime, definem as condi¢fes paramétricas estaveis do jogo politico, ndo
se confundindo com este ou com seus resultados” (COUTO; ARANTES; 2006; p.46). Na otica institucionalista a
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(policy). O Executivo é composto pelo chefe de Estado ou governo (presidente ou primeiro-
ministro) e pela burocracia, departamentos e ministérios da gestdo (MILNER, 1997; p.12).
Vale ressaltar que € no Executivo que se localiza a competéncia de executor central do
governo, responsavel pela comunicacdo das policies para o exterior, em Ultima instancia. O
Legislativo, por sua vez, é o aparato politico do exercicio da representacdo pelos politicos

eleitos. Ja os atores ndo-governamentais sao diversos e possuem duas fungdes:

primeiramente, eles servem como grupos de pressdo, através de sua habilidade de
contribuir para fundos de campanha e mobilizar eleitores, moldando diretamente as
preferéncias do executivo e da legislatura [...] Em segundo lugar, eles também
possuem um papel importante como provedores de informagdo aos atores
politicos, especialmente aos legisladores, que possuem suas proprias preferéncias,
mas ndo estdo completamente informados® sobre as ramificacdes das policies.
(MILNER, 1997; p.60 - traducéo, adaptacdo e grifo nosso).

O papel dos grupos de interesse € muito importante, entretanto exige recursos de
pesquisa mais amplos para que as preferéncias dos mesmos sejam mapeadas e analisadas.
Dessa forma, optou-se por trabalhar, nesta dissertacdo, apenas com os atores governamentais
do nivel doméstico alemao, que serdo explorados em profundidade no capitulo 2.

Apresentados o0s atores domesticos, retoma-se a importancia do jogo de dois niveis
(PUTNAM, 2010). Essa dindmica entre os niveis de analise é essencial para a compreenséo
da argumentacédo construida na pesquisa. Putnam (2010) argumenta que o jogo de dois niveis

se da quando

no nivel doméstico, os grupos domésticos perseguem seu interesse pressionando o
governo a adotar politicas favoraveis a seus interesses e os politicos buscam o poder
constituindo coalizdes entre esses grupos. No nivel internacional, os governos
nacionais buscam maximizar suas proprias habilidades de satisfazer as pressdes
domeésticas, enquanto minimizam as consequéncias adversas das evolugdes externas.
Nenhum dos dois jogos pode ser ignorado pelos tomadores de decisdo, pois seus
paises permanecem ao mesmo tempo interdependentes e soberanos (PUTNAM,
2010; p.151).

polity sdo as instituicdes. Politics por sua vez, a segunda dimensdo da politica e compreende o jogo politico, o
campo da acdo. Essa dimensdo é o processo decisorio. Ja a policy é o resultado do jogo politico, as decisdes do
governo. Policies sdo as politicas publicas em uma traducdo mais robusta. A partir desse momento, serdo
utilizados os termos em inglés para evitar confusGes entre os diferentes sentidos da palavra politica em
portugués.

8 A informacdo é tida por Milner (1997) como um importante elemento do jogo doméstico, pois é na informaco
que possuem que os atores baseiam suas preferéncias e informam se uma cooperac¢do internacional € vantajosa,
por exemplo.

9 “First, they serve as pressure groups, through their ability to contribute campaign funds and mobilize voters,
directly shape the preferences of executive and the legislature [...] Second, they also play an important indirect
role by acting as information providers to political actors, especially legislators, who have their own preferences
but are not completely informed about ramifications of policies”.
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Milner (1997) reforca o argumento de Putnam (2012) de que a politica doméstica e a
politica internacional estdo intimamente relacionadas. Dessa forma, o jogo de dois niveis é
uma ferramenta Util a pesquisa, a partir da introducdo da interacdo entre os niveis de analise
(PUTNAM, 2010; MILNER, 1997). Os decisores do governo atuam simultaneamente nos
niveis doméstico e internacional e somente considerando fatores internos e externos pode-se
entender seu comportamento (MILNER, 1997; p.3-4). Tal articulacdo é essencial para
desvendar o porqué de a politica doméstica alemd gerar um comportamento
intergovernamental na area fiscal no nivel regional - centro do argumento aqui construido.

Dada essa introducdo a alguns pilares do modelo analitico, nas duas subsecfes a seguir
serdo trabalhadas a importancia das preferéncias e das instituicdes para a argumentacao

proposta na dissertagéo.
1.1.1 - O papel das Preferéncias

Primeiramente, faz-se importante diferenciar os conceitos de interesse e preferéncia.
“Interesse representa os objetivos fundamentais [dos atores], e variam poucolo” (MILNER,
1997; p.16 - traducdo e adaptacdo nossa). Milner (1997), seguindo a linha do Novo
Institucionalismo da Escolha Racional, argumenta que os atores sdo racionais e
maximizadores de utilidade e, dessa forma, se comportam de forma estratégica para alcancar
seus interesses. Para atores governamentais, como o Executivo e o Legislativo, o interesse
principal € manter o cargo eleito. O interesse dos membros do Judiciario, por sua vez, ndo é
substantivo, mas tem carater técnico de manter a politica em conformidade com as normas
constitucionais e infraconstitucionais do pais. J& para atores ndo-governamentais, como 0S
grupos de interesse, o interesse € maximizar os ganhos do grupo - salarios no caso de
trabalhadores e lucro no caso de empresarios, por exemplo.

Por preferéncias entende-se policy preferences, ou seja, preferéncia por politicas
publicas. Tais preferéncias derivam dos interesses dos atores, mas devem ser diferenciadas
dos mesmos. Os interesses sdo fixos, enquanto as preferéncias por politicas publicas sdo
variaveis dependendo da area e da posi¢do politica do ator (MILNER; 1997; p.15). “Mesmo
que todos os atores politicos tenham os mesmos interesses, suas preferéncias por politicas

publicas variam de acordo com sua situacdo politica, por exemplo, sua filiacdo partidaria,

10 “Interest represent their fundamental goals, which little change”.
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caracteristicas constituintes, entre outros. Isso também é verdade para atores econdmicos™”

(MILNER, 1997; p.15 - traducdo nossa). Alem disso, Milner (1997) reforca que as
preferéncias dos atores politicos levam em conta no célculo, o desempenho geral da economia
e as preferéncias dos grupos de interesse, que sdo sua base eleitoral, na busca pela garantia do
seu interesse primordial: a manutengdo do cargo eleito. Entende-se, assim, que policy
preferences sdo 0s meios pelos quais o0s atores entendem melhor que podem conseguir realizar
seus interesses (KEOHANE, MILNER; 1996; p.4).

Sabendo que as preferéncias sdo importantes no jogo politico doméstico, vale ressaltar
que as decisbes que resultam da politics doméstica e se tornam policies, tem algumas
caracteristicas. Existem quatro tipos de decisdo: (i) individuais; (ii) grupais; (iii) coletivas e
(iv) coletivizadas (SARTORI, 1994; p.286). Os trés primeiros tipos se referem ao sujeito que
toma a decisdo e o quarto tipo, as decisdes coletivizadas, se refere a decisdes que se aplicam e
sdo impostas a uma coletividade (SARTORI, 1994; p.287). Todas as decisdes politicas séo
coletivizadas e sdo necessariamente soberanas, inescapaveis e sancionaveis (SARTORI, 1994;
p.288). Decisdes sdo soberanas quando se sobrepdem a qualquer outro poder, sao
inescapaveis quando se estendem até as fronteiras que definem territorialmente a soberania e
sdo sancionaveis quando suportadas pelo monopélio legal da forca (SARTORI, 1994; p.288).

Todas as decisdes grupais ou coletivas possuem custos internos (associados a tomada
de decisdo) e riscos externos (externalidades para quem consome os efeitos da policy, que
podem ser positivos ou negativos). Custos internos estdo associados a: (i) 0 nimero de
tomadores de decisdo; (ii) 0 método de formacéo do 6rgdo decisério; e (iii) a regra da tomada
de decisdo (unanimidade ou maioria) (SARTORI, 1994; p.294). Necessariamente, portanto, 0s
custos internos estdo associados as instituicGes domésticas, que serdo tratadas na proxima
subsecéo.

Ja os riscos externos sdo associados aos efeitos de politicas publicas sobre aqueles que
sdo obrigados a consumi-las. Tais efeitos sdo diversos entre os atores domésticos, o que
justifica que os mesmos tenham preferéncias por policies distintas. Dessa forma, “qualquer
mudanca nas policies, como pode ocorrer por causa de coopera¢des internacionais, tem
consequéncias distributivas e eleitorais domésticas’®” (MILNER, 1997; p.16 - traducdo

nossa). Assim, € importante ter em mente o elemento redistributivo das politicas pablicas,

1 “Although all political actors may share the same interest, their policy preferences will vary according to their
political situation, for example, their party affiliation, constituency characteristics, and so on. The same is true
for economic actors”.

12 “any change in policies, as might occur because of international cooperation, has domestic distributional and
electoral consequences”.
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associado aos riscos externos, como colocado por Sartori (1994). Milner (1997) ressalta que
“em qualquer negociagdo internacional os grupos que ganham ou perdem economicamente
sd0 aqueles que se envolvem politicamente®®” (MILNER, 1997; p.63 - traducdo nossa). Dessa
forma, em diferentes areas de politica externa, diferentes grupos domésticos deverdo ser
mobilizados politicamente.

Completando o argumento, outro elemento destacado por Milner (1997) que faz variar
as preferéncias dos atores domésticos, é o grau de integracdo da economia nacional com a
economia global, e adaptando o argumento ao caso aqui estudado, o grau de integragdo com o
nivel regional. “Integragdo refere-se tanto ao grau de abertura quanto a natureza das
externalidades impostas por outras policies*®” (MILNER, 1997; p.65 - traduc&o nossa). Nesse
sentido, como se trata da Alemanha, inserida no processo de integracdo regional europeu, o
grau de integracdo com o nivel regional serd alto e os movimentos nesse nivel afetardo,
consequentemente, o nivel doméstico de forma mais intensa. Além disso, a Unido Europeia é
bem integrada ao comércio e as financas globais, o que implica que oscilacbes no exterior,
como a crise de 2008, produzem efeitos internos que influenciam as preferéncias de atores
domesticos.

Milner (1997) traz ainda o argumento sobre a endogeneidade das preferéncias, ou seja,
que preferéncias atuais podem ter uma causalidade em escolhas pretéritas por determinadas
policies. Serd mobilizado, assim, o conceito de path-dependence (NORTH, 1990), que
auxiliard na compreensdo do comportamento do governo alemdo no nivel regional. Tal
conceito esta associado ao Novo Institucionalismo Histdrico, que sera um aporte ao Novo
Institucionalismo da Escolha Racional, para explicar tanto comportamentos domésticos da
Alemanha, quanto questdes institucionais da UE. “Path-dependence é uma forma de estreitar
conceitualmente o conjunto de escolhas e vincular a tomada de decisdes ao longo do tempo®*”
(NORTH, 1990, p.98 - tradu¢ao nossa). Dessa forma, “nos nao podemos entender as escolhas
de hoje [...] sem tracar a evolugdo incremental das instituicdes'®” (NORTH, 1990, p. 100 -
traducdo nossa). Ao mobilizar esse conceito, entende-se que as escolhas e instituicdes do
passado condicionam as acOes presentes - um fendmeno essencial para compreensdo da
evolucdo institucional no nivel regional, bem como da atuacdo dos decisores no nivel

doméstico. A ideia de path-dependence é particularmente Gtil para analise institucional da

13 “in any international negotiation the groups who stand to gain or lose economically from the policies are the

ones who will become politically involved”.

14 “Integration refers both the extent of openness and the nature of externalities imposed by other’s policies”.
15 «path dependence is a way to narrow conceptually the choice set and link decision making through time”.
18 «“We cannot understand today's choices [...] without tracing the incremental evolution of institutions”.
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Unido Europeia devido ao seu carater incremental ao longo do tempo, que é condicionado as
escolhas passadas de desenho institucional e que sdo dificilmente alteradas, dada a
necessidade de novos Tratados Intergovernamentais para tal. A excepcionalidade da politica
fiscal argumentada nesta dissertacdo poderd melhor ser compreendida ao se entender a
evolucdo institucional na area.

Fechando essa subsecdo, acrescenta-se que as preferéncias dos atores domeésticos na
Alemanha informam o win-set alemdo para o issue fiscal, no nivel regional (PUTNAM,
2010). Putnam (2010) ressalta que o negociador-chefe'” é o responsavel por comunicar as
preferéncias domésticas ao interlocutor internacional, e busca gerar um acordo atrativo para
suas bases (PUTNAM, 2010; p.153). Ou seja, 0 negociador-chefe busca acordos que atendam
as preferéncias de atores domesticos, como coalizGes politicas e grupos de interesse, tornando
0 acordo passivel de ratificacdo doméstica. Assim, 0 win-set € entendido como os acordos
possiveis que atenderiam as preferéncias da base e garantiriam a aprovagdo do acordo pela
maioria necessaria no nivel domeéstico (PUTNAM, 2010; p.154). Segundo o autor, quanto
maior 0 win-set, maior a chance de um acordo internacional ser firmado, dada a maior
variedade de possibilidades de negociacdo que seriam satisfatorias domesticamente. De forma
similar, quanto menor o win-set for, menor a chance de um acordo. Mas, caso ainda assim
seja possivel firmar um acordo, maior a chance de ele atender melhor as preferéncias
presentes no win-set menor em questdo, dada a necessidade de um menor denominador
comum entre 0s negociadores para que o acordo seja aceito e ratificado domesticamente por
todas as partes.

Aplicando o conceito do win-set ao problema de pesquisa desta dissertacdo, percebe-
se que as preferéncias domésticas alemas na area fiscal moldam o win-set pelo qual o decisor
central pode barganhar no exterior, no que tange ao desenho institucional da governanca
econdmica europeia e a resolucdo da crise, localizada no nivel regional. Argumenta-se,
portanto, que a opcdo pela atuacdo intergovernamental no nivel regional deriva das
preferéncias domésticas alemas. Percebe-se, assim, a interacdo entre os niveis de analise e a
importancia da dinamica doméstico-regional para a analise aqui construida (PUTNAM, 2010;
MILNER, 1997).

1.1.2- O papel das instituicdes

70 autor simplifica o argumento centralizando as decisées em um negociador chefe, apesar de reconhecer que
mais de um individuo est& envolvido na negociacéo.
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Como abordado anteriormente, as instituicdes sdo um elemento importante para
compreensdo da politics e da policy. E importante lembrar que “[...] a policy é determinada
pela interagdo estratégica entre as preferéncias dos atores, dado o contexto institucional®”
(MILNER, 1997; p.17 - traducdo e destaque nosso). Isso permite entender o papel das
instituicGes na argumentacdo aqui construida. Como abordado anteriormente, segundo o Novo
Institucionalismo da Escolha Racional, as instituicbes sdo vistas como arranjos de regras
formais do jogo que limitam as a¢des dos individuos (TSEBELIS, 1990; p.94). Ou seja, as
regras definem “o conjunto de atores, o conjunto de movimentos permitidos, a sequéncia
desses movimentos, e a informacdo disponivel antes que cada movimento seja feito™®”
(TSEBELIS, 1990; p.93 - traducdo nossa).

Milner (1997) ressalta que as “instituicdes politicas moldam os processos pelos quais
preferéncias sdo agregadas domesticamente®®” (MILNER, 1997; p.18 - traducdo nossa), bem
como “determinam como o poder sobre o processo decisorio é alocado entre atores

nacionais?'”

(MILNER, 1997; p.99 - traducdo nossa). A autora ressalta, ainda, que as
preferéncias de alguns grupos possuem mais peso na formacédo da policy devido ao arranjo
institucional, que favorece alguns atores no processo decisorio (MILNER, 1997; p.18). E o
arranjo institucional doméstico, portanto, que dita a forma que os atores interagem na disputa
pelas politicas publicas.

A literatura sobre instituicbes politicas domésticas de Lijphart (2012) é
particularmente util e fornece um modelo com dez varidveis importantes para classificar
governos democraticos e serd mobilizada em especial no Capitulo 2, para descrever os
arranjos politicos domésticos alemaes. Vale ressaltar que Lijphart (2012) traz um avango na
andlise das instituices democraticas em relacdo ao modelo poliarquico de Dahl (2005), ao
construir dois modelos: o majoritario e o consensual. A mobilizacdo do modelo consensual de
Lijphart (2012), tipo institucional correspondente ao alemao, segundo o autor, esta associada a
importancia do tipo de institui¢fes, das regras do jogo, que informam a dinamica doméstica.
A partir desse framework e da construcdo detalhada dos atores e suas preferéncias domésticas

no capitulo 2, sera possivel compreender melhor a dindmica do nivel doméstico.

18 “[...] policy is determined by the strategic interaction among the actor’s preferences, given the institutional

context”.

19 “the set of players, the set of permissible moves, the sequence of these moves, and the information available
before each move is made”.

20 “political institutions shape the process by which preferences are aggregated domestically”.

2! «determine how power over decision-making is allocated among national actors”.
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Além das dimensBes da politica doméstica propostas por Lijphart (2012), Milner
(1997) destaca importantes regras do jogo no processo decisorio relacionadas a cooperacéo
internacional: a habilidade iniciar e determinar a agenda, de emendar uma proposta de
policy, de ratificar ou vetar a policy, e de propor referendos publicos (MILNER, 1997; p.18).
A definicéo da distribuicdo de poder entre Executivo e Legislativo no que tangem essas regras
decisérias € importante para compreender a interacdo entre esses atores no nivel doméstico.
Destaca-se, entre esses poderes o de ratificar ou vetar policies. O poder de ratificar ou vetar €
central nas negociagdes internacionais e leva o Executivo a buscar um acordo que ndo corra o
risco de ser rejeitado domesticamente - empoderando o Legislativo. Nesse sentido, esta
investigacdo apoia-se na literatura sobre os veto players (TSEBELIS, 2001), que auxiliard na
compreensdo da dindmica doméstica de tomada de decisdes na Alemanha.

Para a pesquisa em tela, é importante fazer a conexdo entre as instituicbes e as
preferéncias na lida com acordos regionais, uma vez que as instituicbes domesticas informam
as regras do jogo na distribuicdo de poderes e competéncias domesticas, e as preferéncias dos
atores, como abordado na subsecdo anterior, informam o win-set ao qual o negociador central
deve se ater ao interagir no exterior. O arranjo institucional, especialmente a distribuicdo de
poderes que da a alguns atores o poder de veto, somado a agregacdo das preferéncias na
formacdo do win-set, permite compreender como as instituicdes e as preferéncias domésticas
alemds moldam a atuacdo do decisor central do governo alemdo - resultando, no caso

estudado nesta dissertacdo, na acdo externa pela via intergovernamental no nivel regional.

1.2- Intergovernamentalismo e Supranacionalismo: Integracdo Regional, Instituices
Regionais e os Processos Decisdrios Europeus

A secdo anterior tratou sobre elementos relacionados, principalmente, ao nivel
doméstico. Contudo, dada a natureza multinivel da analise construida nesta dissertacdo, é
importante estabelecer os conceitos e abordagens que norteiam a argumentacdo tecida sobre o
nivel regional. O elemento intergovernamentalismo, presente na pergunta de pesquisa, é
essencial para o entendimento do objeto e esta relacionado a governanca, as instituices e aos
processos decisorios associados ao nivel regional. O intergovernamentalismo sera mobilizado
em contraste ao supranacionalismo, uma vez que ambos sdo formas decisorias e formatos
institucionais e de governanga no contexto europeu. Compreender essas duas vias auxilia na

analise do comportamento do governo alemé&o em relacéo a area fiscal no nivel regional.
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Inicialmente, todavia, um elemento importante de ser identificado no cenario regional
é a existéncia de uma polity que determina as regras do jogo do nivel de analise regional: a
Unido Europeia. A polity europeia € resultado da integracdo regional no continente e é
importante clarificar alguns aspectos teoricos, que serdo necessarios para a argumentagdo
desenvolvida no capitulo 3 desta dissertacdo, que tratara do nivel regional europeu. A
literatura da sub-area da Integracdo Regional é mobilizada a principio para compreender o
préprio conceito de integra¢do. Ernst Haas (1958) define integragdo como “o processo pelo
qual atores politicos em variados e distintos cenarios nacionais sdo persuadidos a mudar sua
lealdade, expectativas e atividades politicas para um novo centro, no qual as instituicbes
possuem ou demandam jurisdic&o sobre os Estados nacionais pré-existentes??” (HAAS, 1958;
p. 16 - traducdo e destaque nosso). Ainda segundo o autor, a integracé@o regional é o estudo
que busca explicar “como e porque os estados deixam de ser completamente soberanos, COMO
e porque eles voluntariamente se associam, se fundem e se misturam com seus vizinhos e
assim perdem atributos da soberania de fato enquanto ganham novas técnicas de resolver
conflitos conjuntamente™®® (HAAS, 1970; p. 610 - tradugdo nossa).

Retomando-se a literatura classica de integracdo regional, percebe-se também a
necessidade de um lider para que a integracédo seja exitosa, como colocado por Mattli (1999).

Segundo o autor,

a integracdo bem sucedida depende da presenca de um lider indiscutivel entre o
grupo de paises procurando lagos mais proximos. Esse Estado serve como ponto
focal para a coordenagdo de regras, regulamentos e politicas; e também implica na
ajuda de tensdes distributivas, como por exemplo, os custos da integracdo
(MATTLI, 1999).

Percebe-se, a partir dessa definicdo, que o paymaster seria responsavel por liderar o
processo integrativo e arcar com 0s custos da integracdo regional, garantindo-a. Em
argumentacao semelhante, Nolte (2011), baseando-se na teoria da estabilidade hegemonica,
reforca que instituicdes para cooperacdo entre Estados tém mais chance de sucesso quando ha
um Estado forte, capaz e disposto a prover bens publicos coletivos (NOLTE, 2011 p.50).
Nesse sentido, o0 autor argumenta sobre a importancia de um poder ou lider regional uma vez

que “atribui-se um papel importante aos poderes regionais na configuracéo e na construcao da

22 “the process whereby political actors in several distinct national settings are persuaded to shift their loyalties,

expectations and political activities toward a new centre, whose institutions possess or demand jurisdiction over
die pre-existing national states”.

2% “how and why states cease to be wholly sovereign, how and why they voluntary mingle, merge, and mix with
their neighbors so as to lose the factual attributes of sovereignty while acquiring new techniques for resolving
conflicts between themselves”.



34

regido®”” (NOLTE, 2011; p.57 - traducéo nossa). O autor discorre ainda que a configuracdo
regional é moldada pelo poder regional para garantir uma forma custo-eficiente de dominagéo
e expressdo se seus interesses e preferéncias (NOLTE, 2011; p.57).

Considerando os diferentes termos abordados na literatura de RI: paymaster, lider
regional e poder regional, Fonseca (2018) prop6e uma nova definicdo para o conceito de

paymaster:

pais ou paises com capacidade politica, econdmica e de comprometimento que
exercem protagonismo em um processo de integragdo regional, circunscrito aos
arranjos institucionais desta. S8o, ainda, capazes de influenciar o processo
integrativo e tém seu papel de paymaster reconhecido pelos seus pares (FONSECA,
2018; p.31).

Todas as definigdes, no entanto, ressaltam a influéncia do paymaster no processo
integrativo. Essa caracteristica € essencial na génese desta dissertacdo, pois como a Alemanha
¢ paymaster da Unido Europeia, suas preferéncias influenciam diretamente o processo
integrativo, sendo, portanto, de relevancia compreendé-las no estudo da atuagdo externa do
pais. Portanto, os interesses e as preferéncias domésticas alemds sdo importantes para
compreender o desenho institucional (polity), os processos decisdrios (politics) e as politicas
publicas (policies) no nivel regional da UE. Nesse sentido, 0s jogos domestico e regional se

influenciam mutuamente atraves do jogo de dois niveis (PUTNAM, 2010).
1.2.1- Os Processos Decisorios

Dada a introducéo do contexto regional, faz-se importante seguir para a compreensao
do elemento chave da atuacdo externa alemd no nivel regional: o intergovernamentalismo.
Fabbrini (2015, 2019) afirma que as mudancas institucionais na EU, a partir dos anos 1990,
levaram a consolidacdo de dois regimes decisérios distintos: o intergovernamental e o
supranacional (FABBRINI, 2015, 2019). Nesse sentido, haveria simultaneamente, dentro da
estrutura europeia, processos decisorios ligados ao método comunitario (associado ao
supranacionalismo) e ao método intergovernamental (FABBRINI, 2015, 2019). As decisdes
relacionadas ao Mercado Comum e de menor saliéncia doméstica seriam decididas pela via
supranacional, enquanto questdes sensiveis domesticamente aos governos dos Estados
Membros seriam mantidas na logica intergovernamental (FABBRINI, 2019; p.24). Essa

subsecdo ira tratar o conceito em contraste ao supranacionalismo enquanto processo decisorio.

24 “attributes a strong role to regional powers in the configuration and construction of a region”.
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Haas (1958) afirma que “a admissdo de supranacionalidade se refere a um tipo de
integracdo na qual mais poder é dado a nova agéncia central do que o normalmente é feito em
casos de organizacGes internacionais convencionais, mas menos do que € geralmente
atribuido a um Estado federal emergente”® (HAAS, 1958; p.34 - traducéo nossa). Bale (2008)
acrescenta que “esse € o acordo pela parte dos Estados Membros, em algumas questdes pelo
menos, que renunciam o direito ao veto e se permitem serem vinculados por decisdes com as
quais eles nem sempre concordam®®” (BALE, 2008; p.47 - tradugdo nossa). Mathijsen (2010)
reforca que a supranacionalidade pressup8e que, no arranjo europeu, parte da soberania é
transferida para as instituicGes regionais. O termo supranacional, portanto, esta associado a
um compartilhamento de poder decisério, de soberania, com uma nova instituicdo
centralizadora em um nivel acima do Estado-Nagcé&o.

Vale ressaltar que ndo se considera, nesta dissertacdo, a visdo westphaliana de
soberania, na qual esta seria inalienavel e indivisivel, mas sim um novo arranjo no qual é
possivel ao Estado ceder, através de tratados internacionais, soberania em determinadas areas
a uma organizacdo internacional. Utiliza-se a ideia associada ao processo de integracao
europeu no qual ha o compartilhamento de soberania em algumas areas. Para Krasner (2004)
a “soberania compartilhada deveria envolver o engajamento de atores externos em algumas
estruturas de autoridade domesticas do Estado em questdo por um tempo indefinido. Tais
arranjos seriam legitimados por acordos assinados pelas autoridades nacionais
reconhecidas?”” (KRASNER, 2004; p.1091). Assim, pode haver o compartilhamento de
soberania por parte do Estado em relacdo a um tipo de policy, tornando o processo decisério
sobre tal politica responsabilidade de uma instituicdo supranacional. Esse processo ocorre sem
que o Estado em questdo ceda o poder decisorio sobre todas as politicas publicas, apenas as
acordadas e devidamente registradas pelos mecanismos legais.

Por sua vez, o termo

‘intergovernamental’ se refere a reten¢@o do exercicio do poder soberano auténomo
pelos Estados para agir sobre legislacdo, definicdo de policies ou tomada de
decisfes, mesmo que os Estados possam as vezes voluntariamente colaborar em

%5 “The feature common to most of the jurists who were active in the drafting of ECSC is an admission that
supranationality refers to a type of integration in which more power is given to the new central agency than is
customary in the case of conventional international organisations, but less than is generally yielded to an
emergent federal government”.

?® “that is the agreement on the part of member states, on some matters at least, to forgo the right to a veto and
be bound by decisions with which they do not always agree”.

2T “shared sovereignty would involve the engagement of external actors in some of the domestic authority
structures of the target state for an indefinite period of time. Such arrangements would be legitimated by
agreements signed by recognized national authorities”.
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promover objetivos comuns da Unido Europeia®® (GOEBEL, 2013; p.82 - tradugéo
nossa).

Nesse sentido, o intergovernamental esta ligado diretamente a atuacéo dos Estados e a
preservacdo da soberania decisoria pelos mesmos. Assim, a diferenca primordial entre
supranacionalismo e intergovernamentalismo refere-se ao compartilhamento de soberania.
Enquanto os processos decisorios supranacionais envolvem o compartilhamento de soberania
com as instituicfes europeias, no intergovernamentalismo, o poder decisério fica concentrado
no proprio Estado.

Além disso, o processo decisorio supranacional tem por caracteristica a delegacao da
tomada de decisBes para o nivel supranacional e sdo caracterizados pelo processo decisorio
que utiliza algum tipo de regra da maioria (COUTINHO; HOFFMANN; KFURI, 2007).
Sartori (1994) atribui a regra da maioria uma maior probabilidade de se tomar decisdes,
evitando a paralisia decisoria (SARTORI, 1994; p.295-296). Niemann e Schmitter (2009)
argumentam que “em oposi¢do a barganha pelo menor denominador comum, associada ao
processo decisorio intergovernamental, sistemas supranacionais sdo caracterizados pela
‘divisao da diferenca’ e pelo processo de barganha para ‘promover os interesses comuns’”%
(NIEMANN, SCHMITTER, 2009; p.50 - traducdo nossa). Os autores ressaltam que 0s
“governos nao se sentem intimidados. Os interesses comuns sao promovidos a medida que
cada participante sente que, ao ceder alguma coisa, ganha outra”® (NIEMANN,
SCHMITTER, 2009; p.50 - tradu¢do nossa).

Por sua vez, o processo decisorio intergovernamental é caracterizado pela relacao
entre 0s governos dos Estados e a implementacdo de acordos através da construcdo do
consenso entre 0s mesmos (COUTINHO; HOFFMANN; KFURI, 2007). Nesse sentido, nas
decisdes baseadas na via intergovernamental a regra decisoria é a regra da unanimidade, na
qual todos os jogadores possuem poder de veto e 0 poder da chantagem (SARTORI, 1994;
p.295). Tem-se na literatura que a barganha intergovernamental é aquela pelo menor

denominador comum, ou seja, o acordo firmado é determinado pela preferéncia do ator que

28 “"Intergovernmental” refers to the retention and exercise by Member States of their autonomous sovereign
power in acting upon legislation, setting policies or taking decisions, even though the States may often
voluntarily collaborate in promoting the common goals of the EU”.

29 «As opposed to lowest common denominator bargaining, which he saw as inherent in strictly
intergovernmental decision-making, supranational systems were characterized by 'splitting the difference’ and
more significantly a bargaining process of 'upgrading common interests'

39 “Governments do not feel as if they have been bullied. Common interests are upgraded to the extent that each
participant feels that, by conceding something, it has gained something else”
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mais diverge dos demais - resultando em avancos lentos que dependem da vontade do ator
menos inclinado a cooperagé&o.

E necessario, contudo, apresentar a terminologia classica dos métodos decisorios que
prevalecem na UE: o método comunitario (associado ao supranacionalismo) e o método
intergovernamental®*. O EUR-Lex (2020) define que, de forma geral, as decisdes na UE
devem ser tomadas pelo método comunitario que consiste no processo legislativo ordinario de
co-deciséo entre o Parlamento Europeu e o Conselho, sob iniciativa legislativa da Comisséo.
Utiliza-se a maioria qualificada como regra decisoria. J& o método intergovernamental
geralmente é aplicado a Politica Externa e Seguranca Comuns e a aspectos de cooperagdo em
politicas publicas e judiciais. O direito de iniciativa é compartilhado pela Comisséo e pelos
Estados Membros, ou restrito a areas especificas de atuagdo. O Conselho Europeu geralmente
tem protagonismo, e o Conselho de Ministros normalmente decide através da regra da
unanimidade. O papel do Parlamento Europeu é apenas consultivo nessa modalidade
decisoria. (EUR-LEX, 2020)

Ressalta-se que as decisdes econdémicas na UE ndo foram todas supranacionalizadas
com o advento da Unido Monetéaria, dada a retencdo da politica fiscal sob o poder decisorio
dos Estados Membros, permanecem dependentes da coordenacdo de policies entre os Estados
Membros. O processo decisorio, nesse caso, € intergovernamental (FABBRINI, 2019), apesar
de existirem mecanismos e diretrizes fiscais europeias como o PEC, o Fiscal Compact, o
Two-pack e o Six-pack. A dindmica decisoOria da area econémica, em especial da area fiscal
que ¢ objeto da pesquisa em tela, serdo abordadas no Capitulo 3.

Assim, tendo supranacionalismo e intergovernamentalismo como processos
decisorios, percebe-se que as principais diferencas estdo no compartilhamento de soberania
decisoria e na regra deciséria utilizada, maioria ou unanimidade. O quadro abaixo ilustra essas

diferencas:

Quadro 1: Diferencas entre Intergovernamentalismo e Supranacionalismo enquanto

Processos Decisorios

Intergovernamentalismo Supranacionalismo

31 Helen Wallace (2010) define cinco modalidades de fazer politico na Unido Europeia: (i) método comunitarios;
(i) modo regulatério; (iii) modo distributivo; (iv) coordenacdo de politicas publicas e (V)
transgovernamentalismo intensivo. Entretanto, para fins desta dissertacdo, é pertinente apenas a discussdo do
método comunitario e de uma combinagdo da coordenacdo de politicas publicas e do transgovernamentalismo
intenso (que sdo combinados no método intergovernamental acima definido a partir do EUR-Lex (2020).
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Compartilhamento de NAO SIM
soberania
Regra Decisoria Unanimidade Maioria

Fonte: Elaborado pela autora com base na discussao apresentada na secao.

1.2.2 - As Instituicdes Regionais

No que tange as instituicdes regionais, 0s elementos supranacionais e
intergovernamentais estdo ligados ao método de formacdo das instituicdes. Primeiramente, €
valido mencionar que Malamud e Schmitter (2006) acrescentam a definicdo de integracdo de
Haas (1958) a necessidade da “criagdo de instituicdes permanentes comuns capazes de tomar
decisbes vinculantes para todos os membros**” (MALAMUD, SCHMITTER, 2006; p.17 -
traducdo nossa). Malamud (2003) afirma que a literatura da integracdo regional, baseada
principalmente na experiéncia europeia, pressupde a criacdo de instituicGes regionais para
lidar com os dois principais dilemas da acao coletiva: o processo decisorio e a resolucédo de
controvérsias (MALAMUD, 2003; p.54).

A UE, como uma polity suis generis, apresenta instituicdes tanto supranacionais
quanto intergovernamentais (TSEBELIS, GARRETT, 2001; MALAMUD, 2003; BALE,
2008; FABBRINI, 2019). No arranjo europeu, as instituicdes intergovernamentais
representam diretamente os Estados Membros, sendo elas o Conselho Europeu e o Conselho
de Ministros®, em suas diversas conformacées (TSEBELIS, GARRET, 2001; p.357; BALE,
2008; p.48-49; FABBRINI, 2019; p.18-19). As instituices intergovernamentais, nas quais
“aqueles Estados que pertencem a elas cooperam em busca de melhores resultados, mas se
reservam o direito de manter poder de bloguear ou ao menos ignorar decisbes nas quais

considerem contrérias aos seus interesses**” (BALE, 2008; p.47 - traducdo nossa).

32«10 hacen creando instituciones comunes permanentes, capaces de tomar decisiones vinculantes para todos los
miembros”.

33 A partir do Tratado de Lisboa (2009) utiliza-se apenas a nomenclatura Conselho para se designar ao que era
antes conhecido como Conselho de Ministros. O Conselho é composto pelos ministros dos Estados Membros e
possui diferentes conformacfes dependendo do issue tratado. No caso desta dissertagdo, serd tratado
principalmente o ECOFIN, composto por ministros de Economia e Financas.

34 “those states that belong to them co-operate in search of better outcomes but reserve the right and maintain the
power to block or at least ignore decisions that they feel are contrary to their interests”.
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J& as instituicbes classificadas como supranacionais sdo aquelas que representam 0s
interesses da coletividade, ou os cidaddos europeus, e sdo: a Comissdo, a Corte de Justiga, 0
Parlamento Europeu e 0 Banco Central Europeu (TSEBELIS, GARRET, 2001; p.357; BALE,
2008; p.48-49; FABBRINI, 2019; p.18-19). Essas instituicdes atuam, portanto, de forma
independente dos governos nacionais dos Estados Membros. O quadro abaixo ilustra essa

diviséo entre as institui¢cbes regionais:

Quadro 2 — Instituicdes Regionais Intergovernamentais e Supranacionais

Institui¢des Intergovernamentais Instituigdes Supranacionais
Conselho Europeu Comissdo
Conselho Parlamento Europeu

Banco Central Europeu
Corte Europeia de Justica

Fonte: Elaborado pela autora com base em Tsebelis e Garret (2001), Bale (2008), Fabbrini (2019).

Fabbrini (2019) ressalta que as duas variedades institucionais regionais servem para
balancear as diferentes questbes postas quanto a cooperacdo: (i) a manutencdo da
representacdo dos interesses dos Estados Membros nas instituigdes intergovernamentais e (ii)
a necessidade de existéncia de instituicdes supranacionais independentes para garantir 0s
compromissos firmados e mediar as rivalidades entre os paises (FABBRINI, 2019; p.19).

Young (2010) afirma que, em se tratando da Unido Europeia, é necessario prestar
muita atencdo quanto ao issue em questdo, uma vez que para cada policy area as
competéncias sdo distribuidas diferentemente entre a UE e os Estados Membros, bem como o
papel das instituicdes pode diferir entre os diferentes processos decisorios existentes
(YOUNG, 2010; p.52). Bale (2008) acrescenta ainda que “nenhum 6rgao da UE ¢ completa e
totalmente intergovernamental ou supranacional, tanto em composicdo quanto em papel, mas
todos possuem um viés para um lado ou para o outro®” (BALE, 2008; p.47 - traduc&o nossa).
O caso classico que ilustra essa situacdo é o Conselho que é por natureza uma instituicao
intergovernamental, dado seu método de formacao, mas atua no processo legislativo ordinario
como ‘Camara Alta’ em co-decisd0®® com o Parlamento Europeu - um mecanismo decisério
considerado supranacional (BALE, 2008). No caso da area fiscal, no entanto, o Conselho tem

atuacdo em consonancia com seu método de formacéo: intergovernamental.

% «“no EU body is completely and utterly intergovernmental or supranational in both composition and role, but

all display a bias one way or the other”.
30 A partir do Tratado de Lisboa (2009) esse processo decisorio foi renomeado, sendo chamado de processo
legislativo ordinario.
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1.2.3 - Governanca Economica Europeia

Esta subsecdo tem por objetivo apresentar questdes conceituais da governanca
econdmica europeia, a fim de facilitar a compreensdo do estudo da area fiscal. Primeiramente,
¢ interessante discutir o termo governabilidade. Para Diniz (1996), “governabilidade refere-se
as condicOes sistémicas mais gerais sob as quais se d& o exercicio do poder em uma dada
sociedade” (DINIZ, 1996; p.12). Fabio Wanderley Reis (1995) reforca que “‘governabilidade’
¢ um atributo daquilo que ¢ governado, isto ¢, da sociedade” (REIS, 1995; p.41). Diniz (1995)
ilustra as condi¢es sistémicas as quais se refere citando as caracteristicas do sistema politico,
a forma de governo, a relagdo entre os poderes, 0s sistemas partidarios, o sistema de
intermediacdo de interesses, entre outras. Ela lembra, ainda, que “ndo ha formulas magicas
para garantir governabilidade, ja que diferentes combinag6es institucionais podem produzir
condicdes favoraveis de governabilidade” (DINIZ, 1996; p.12). Em sintese, governabilidade
séo as condigdes que permitem a gestdo da sociedade e o exercicio do governo.

Governanga, todavia, ¢ um termo diferente. Para Diniz (1996) governanca

diz respeito a capacidade governativa no sentido amplo, envolvendo a capacidade de
acdo estatal na implementacdo das politicas e na consecucdo das metas coletivas.
Refere-se ao conjunto dos mecanismos e procedimentos para lidar com a dimenséo
participativa e plural da sociedade, o que implica expandir e aperfei¢oar os meios de
interlocucdo e de administracdo do jogo de interesses (DINIZ, 1996; p.12-13).

Nas Relagdes Internacionais, por sua vez, o conceito classico de governanca é dado
por Rosenau (2006). Para o autor, “governanga refere-se a atividades apoiadas em objetivos
comuns, que podem ou ndo derivar de responsabilidades legais e ndo dependem,

necessariamente, do poder de policia para que sejam aceitas e vengam resisténcias”

(ROSENAU, 2006; p.15). O autor acrescenta que

governanca é um fendmeno mais amplo do que governo; abrange as instituicbes
governamentais, mas implica também mecanismos informais, de carater n&o-
governamental, que fazem com que as pessoas e as organizagdes dentro de sua &rea
de atuacdo tenham conduta determinada, satisfacam suas necessidades e respondam
as suas demandas (ROSENAU, 2006; p.15-16).

Nolte (2011), autor referéncia da Integracdo Regional, trata, ainda, da governanca

regional. Ele menciona que a governanga regional seria “um espaco regional de ordem e
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regulagdo politica®”” (SCHIMMELFENNIG, 2006; p.154 apud NOLTE, 2011; p.5 - traducéo
nossa). Além disso, Soderbaum (2004) a define como “as esferas de autoridade no nivel
regional da atividade humana que equivalem a sistemas de regras - formal e informal, pablico
ou privado - nos quais as metas sdo perseguidas através do exercicio do controle®”
(SODERBAUM, 2004; p. 422).

Como o caso aqui estudado diz respeito a governangca econdmica de forma mais
especifica, apresenta-se, também, a defini¢do desse conceito pela UE: “governanga econdmica
se refere ao sistema de instituicGes e procedimentos estabelecidos para alcangar os objetivos
econdmicos da Unido no campo econbmico, a saber, a coordenacdo de politicas econdmicas
para promover progresso econdmico e social para UE e seus cidaddos*® (EUROPEAN
PARLIAMENT, 2019 - traducéo nossa).

A discussdo que interessa a pesquisa em tela, contudo, refere-se a conceituacédo da
governanga intergovernamental e da governancga supranacional. Para definicdo dessas duas
formas, utiliza-se os conceitos de Fabbrini (2019). Para o autor, a governanca supranacional
estd associada a combinacgédo do uso do método comunitario e da mobilizagédo das instituicoes
regionais europeias (supranacionais e intergovernamentais no processo decisorio). Na
governanga intergovernamental, por sua vez, Fabbrini (2015, 2019) afirma que o poder
decisorio é circunscrito as instituicbes que representam o0s governos nacionais - o Conselho e
0 Conselho Europeu -, assim minimizando o papel das instituicbes supranacionais - como a
Comissédo e o Parlamento Europeu, por exemplo. Nesse sentido, as regras decisorias sao
intergovernamentais. De forma geral, como sera abordado no Capitulo 3, que trata do nivel
regional europeu, o processo decisorio fiscal é intergovernamental. Argumenta-se nesta
dissertacdo que, a governanca intergovernmental fiscal no nivel europeu esta relacionada as
preferéncias dos atores domeésticos alemédes, uma vez que tal modelo de governanca garante
ao decisor central alemdo mais voz e poder de barganha, podendo atender de forma mais

ampla as preferéncias domésticas que sdo mais intensas para esse tipo de policy.

1.3- A Politica Externa Alemad: o nivel doméstico e a preferéncia pelo

intergovernamentalismo

3wy regional space of political order and regulation”.

38 «as spheres of authority at the regional level of human activity which amount to systems of rule — formal and
informal, public or private — in which goals are pursued through the exercise of control”.

39 «economic governance refers to the system of institutions and procedures established to achieve Union
objectives in the economic field, namely the coordination of economic policies to promote economic and social
progress for the EU and its citizens”.
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O eixo no qual esta dissertacdo é construida é a politica externa alemé& para a UE, com
énfase no elemento fiscal que se caracteriza como intergovernamental, destoando da
preferéncia tradicional pelo supranacionalismo como estratégia integrativa. Mas, para
compreender a argumentacdo construida em torno do problema de pesquisa em tela, é
necessario compreender o que € politica externa, bem como como é a politica externa alema
para a UE.

A politica externa nada mais é do que a estratégia escolhida por um governo para
alcancar seus objetivos na arena internacional (HUDSON, 2014; p.14). Além disso, a politica
externa € entendida nesta dissertagdo como politica publica e dessa forma, em especial em
um mundo globalizado e interdependente, possui efeitos distributivos e, portanto, hd uma
competicdo entre os grupos de interesses domésticos na sua conformacdo (SOARES DE
LIMA, 2000). A politica externa, muitas vezes, “¢ simplesmente a continuacdo da politica
doméstica por outros meios*®” (HUDSON, 2014; p.141). Assim, a formulacdo da politica
externa depende do win-set (PUTNAM, 2010), entendido como conjunto de vitorias,
negociado no nivel doméstico. N&o se ignora, contudo, a dualidade da politica externa, que
possui influéncia de elementos internos e externos em sua composi¢do, tendo causas
multifatoriais e multiniveis devido a sua natureza suis generis (HUDSON, 2014). No caso
estudado, as preferéncias e arranjos, tanto no nivel doméstico quanto nos niveis regional e
internacional, influenciam o curso de acdo do governo aleméo, como ficara claro ao longo da
dissertacéo.

Dada essa explicacdo, € necessario caracterizar a politica externa aleméa no que tange a
integracdo europeia e, principalmente, a area econdmica dessa integracdo. A politica europeia
da Alemanha foi, desde o fim da Segunda Guerra Mundial, um pilar importante da politica
externa do pais (FEDERAL FOREIGN OFFICE, 2019) e serviu aos interesses domeésticos, ao
mesmo tempo em que apaziguou sua relacdo com os vizinhos - desconfiados devido ao
passado recente a época (BULMER, 2019; p.4). “Dada a historia da Alemanha e as Guerras
Mundiais, uma politica de reconciliacdo através da integracao (particularmente com a Franca,
mas também com a Poldnia) e total alinhamento com o Ocidente constituiram os pilares da
politica externa e europeia da Alemanha*” (BOTTGER, JOPP, 2017; p.5 - traducio nossa).
Além disso, a integragdo regional foi tida como ‘veiculo de emancipagdo’ da politica externa

alemd, sendo um mecanismo importante na reconstrucdo da relagdo com seus vizinhos e a

0 «ig simply the continuation of domestic policies by other means”.
*1 “Dye to Germany’s history and the World Wars, a policy of reconciliation through integration (particularly
with France, but also with Poland) and full alignment with the West constitute central pillars of Germany’s
foreign and European Policy”.
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reducdo da desconfianca do mundo ocidental ao permitir a reconstrugdo e desenvolvimento
alemdo (REGELSBERGER, WESSELS, 1984 apud BULMER, 2019). A integragao regional
europeia é vista pelos atores domésticos como muito vantajosa para a Alemanha e, dessa
forma, os sucessivos governos alemdes conseguiram apoio interno para esta politica
domesticamente (BULMER, 2019; p.4-5).

Uma caracteristica comum associada a politica europeia alema é a preferéncia pelo
supranacionalismo na integracdo regional (SCHMIDT, 2014; BOTTGER, JOPP, 2017).
Harnish (2009) ressalta que, historicamente, a Alemanha é a democracia mais aberta ao
compartilhamento de soberania no nivel regional europeu (HARNISH, 2009; p.455), tendo
apoiado tal compartilhnamento de soberania em diversas esferas, como politica agricola,
comercio, tarifas externas e politica monetéria, ressaltando o viés supranacional da atuacéo
regional alema (SCHMIDT, 2014; p.2). De forma geral, o pais teve seus interesses atendidos
pela integracdo supranacional;, assim, essa € uma estratégia preferida historicamente
(BOTTGER, JOPP, 2017; p.6; HARNISH, 2009; p.455).

No entanto, a partir da reunificacdo em 1990 e da reconquista da soberania plena da
Alemanha, a politica europeia do pais foi se alterando gradualmente (BULMER, 2019; p.5).
Esses adventos deram maior espaco de manobra para o pais vocalizar as preferéncias
domésticas no nivel regional (FONSECA, 2018; p.98). Em especial do governo de Gerhard
Schrdder (1998-2005) em diante, a Alemanha passou a ser mais assertiva em sua politica
externa quanto ao papel de lideranca na Unido Europeia (UE), mas, também, quanto a
transparéncia de seus interesses domésticos nas relacGes exteriores - antes contidos pela
desconfianca regional em relacéo ao pais (BULMER, 2019; p.5; OPPERMANN, 2012; p.506-
507).

Ha um recente entendimento quanto a normalizacdo da politica externa alemd, que
passa a emular menos 0 que 0s parceiros internacionais esperam do pais e passa a transparecer
mais a dinamica das preferéncias dos atores domesticos - tornando a politica externa alema
menos previsivel (OPPERMANN, 2012; p.503-504). E valido ressaltar que “a principal
mudanca estrutural na politica doméstica e na politica externa da Alemanha pds-unificacéo é
gue 0s assuntos externos se tornaram mais suscetiveis a serem politizados e contestados na
arena doméstica’”” (OPPERMANN, 2012; p.508 - tradugdo nossa). Tendo em vista essa
mudanca da politica externa alema nas Gltimas décadas, e o entendimento de que a politica

externa é uma continuacdo da politica doméstica (HUDSON, 2014), o olhar para o nivel

“2 “The most important structural change in the domestic politics of Germany’s post-unification foreign policy is
that foreign affairs have become more likely to be politicised and contested in the domestic arena”.
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doméstico alemdo promovido por esta dissertacdo busca justamente compreender a influéncia
dos atores e instituicGes domesticos ha composicao do win-set que informou a politica externa
no periodo analisado. Conjectura-se justamente que essa maior influéncia doméstica pode
ajudar a explicar a preferéncia pelo comportamento intergovernamental na érea fiscal
direcionada ao nivel regional europeu.

Alguns elementos importantes que aumentaram a influéncia do nivel doméstico na
politica externa alemd, a partir da década de 1990, imprimindo novos entendimentos a esta
policy sdo: (i) o fim da Guerra Fria e a consequente dificuldade de justificar agGes externas
apenas pelos desenvolvimentos no nivel internacional ou regional (OPPERMANN, 2012;
p.508); (ii) a reunificacdo alema e a reconquista da soberania plena do pais, que melhorou a
posicdo de barganha alema no nivel regional e permitiu maior transparéncia de preferéncias
domésticas (FONSECA, 2018; p.98; BULMER, 2019); (iii) o0 aumento das oportunidades de
contestacdo da politica externa a partir da maior fragmentacdo partidaria e maiores
divergéncias intra e inter-partidarias (OPPERMANN, 2012; p.509); (iv) o progressivo
aumento da influéncia do Legislativo na formulacdo de politica externa através da acdo da
Corte Constitucional®® e do Tratado de Lishoa* (OPPERMANN, 2012; p.509); (V) maior
mobilizacdo da opinido publica devido ao maior debate entre as elites politicas sobre a
politica externa (OPPERMANN, 2012; p.509-510); e, (vi) a mudanca da posi¢do da Corte
Constitucional alema que, até a década de 1990, tinha um posicionamento pro-supranacional,
mas que se tornou mais soberanista em julgamentos mais recentes (HARNISH, 2009; p.465-
466). Assim, atores domésticos, que sdo menos entusiastas com a ideia de fortalecimento de
uma UE com viés de governanca supranacional, passaram a ter mais voz no processo
decisorio da politica europeia.

“A politiza¢do da opinido publica, a pressdo do Bundesbank [Banco Central alemao],
0 controle parlamentar e o perigo de um julgamento negativo da Corte Constitucional alema
foram decisivos para isso”® (BULMER, 2019; p.17 - traducdo e adaptacdo nossa). Além

disso, Fabbrini (2013) marca a coalizdo governista entre os partidos Christlich Demokratische

“3 Sera trabalhado de forma completa no Capitulo 2 a atuacéo da Corte Constitucional alemé no que tange a
integracdo regional e os reflexos dessa atuagao na expanséo na capacidade de atuacdo do Legislativo na area de
politica europeia.

** O Tratado de Lisboa (2009) no Art. 12 do TUE atribui novas competéncias aos parlamentos nacionais na lida
com as questdes europeias, com destaque a (i) processos de revisdo legislativa baseados no principio da
subsidiariedade do Direito Europeu, (ii) direito a informagao da legislagdo europeia proposta pela Comissao, (iii)
acesso a Europol e ao Sistema de Justica europeu, (iv) papel na revisdo simplificada dos Tratados, (v) notificacéo
em casos de pedido de adesdo de novos Estados Membros, (vi) aumento da cooperacdo interparlamentar na UE.
* “Die Politisierung der 6ffentlichen Meinung, der Druck der Bundesbank, die parlamentarische Kontrolle und
die Gefahr eines negativen Urteils des Bundesverfassungsgerichts waren hierfiir ausschlaggebend”.
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Union Deutschlands (CDU) - Partido Democrata Cristdo - e o Freie Demokratische Partei
(FDP) - Partido Liberal -, entre 2009 e 2013, como mais ‘euro-realista’, expondo o Poder
Executivo alemdo a um tom mais intergovernamental na sua relacdo com a UE, no periodo.
Ademais, o préprio contexto de crise no nivel regional pode ter influenciado a forma de acéo
do governo aleméo. Bulmer (2019) reforca que a atuacdo intergovernamental durante a crise
permitiu que a Alemanha tirasse vantagem de seu poder de barganha no nivel regional para
impor suas preferéncias aos demais Estados, ainda que sob protesto dos mesmos.

Ressalta-se que a opinido publica alemdo ficou bastante mobilizada e critica a uma
atuacdo alemd@ mais intensa na questdo da crise da divida dos paises europeus
superendividados (FREUDLSPERGER, WEINRICH, 2021; ZIMMERMANN, 2014,
FABBRINI, 2013; POLITBAROMETER, 2012, 2011, 2012, 2015) e, considerando a relacéo
entre a mobilizacdo da opinido publica e o interesse dos atores governamentais em manter o
cargo eleito (MILNER, 1997), destaca-se em especial que o Legislativo teve motivos para
exercer seu controle parlamentar recentemente ampliado durante o periodo analisado nesta
dissertacdo na revisdo dos atores de politica europeia. O Executivo, que também possui
interesse em manter o cargo eleito, pode ter sentido limitagdes nas possibilidades de acdo
externa em decorréncia da mobilizacdo da opinido publica. Somada a essa dindmica esta o
frequente acionamento da Corte Constitucional no periodo entre 2009 e 2015, no que tange a
questdes relacionadas a integracdo europeia e a resolucdo da crise instaurada no nivel
regional. A Corte se posicionou de forma soberanista e intergovernamental (HARNISH,
2009) e ampliou os poderes de atuacdo do Legislativo na politica externa e europeia, bem
como apontou limites constitucionais ao compartilhamento de soberania com o nivel regional
europeu. Essa nova configuracdo doméstica motiva a investigacédo desta dissertacéo.

E valido ressaltar que o posicionamento de Angela Merkel, chanceler alema em todo o
periodo analisado, é pré-integracdo, mas apresentou elementos intergovernamentais mais
acentuados que em governos anteriores (BOTTGER, JOPP, 2017). A resolugdo da crise
liderada pela Alemanha foi muito centrada na atuacdo de Merkel e seus ministros no
Conselho Europeu e no Conselho - instituicbes intergovernamentais europeias -, bem como
nos féruns paralelos sobre o Euro como o Euro Summit. D&-se destaque ao fato que “durante a
crise financeira da divida europeia, a chanceler alema Angela Merkel usou o chamado
‘método da Unido’, baseado em elementos intergovernamentais de manejamento da crise e

arranjos fora dos tratados existentes*®” (BOTTGER, JOPP, 2017; p.6 - traducdo nossa). O

4 “During the European financial debt crisis, the German Chancellor Merkel used the so-called ‘Union method’,
based on intergovernmental elements of crisis management and arrangements outside of the existing treaties”.
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método da Unido foi mencionado em um discurso de Angela Merkel de 2010*" “no qual ela
sugere ultrapassar a disputa antiga entre o método comunitdrio e o0 método
intergovernamental em favor de um novo método, o ‘método da Unido’*” (PONZANO, 2011
- traducgé@o nossa; destaque nosso). Nesse discurso, ela afirma que “na maioria dos casos, a
escolha nédo é entre método comunitario e método intergovernamental, mas entre uma posicao
europeia coordenada ou nenhuma posicdo*® (COLLEGE OF EUROPE, 2010 - traducdo
nossa). Nesse sentido, “uma posigdo europeia coordenada ndo ¢é, necessariamente, resultado
da aplicacdo do método comunitario. Essa posicdo comum €, em alguns casos, resultado do
método intergovernamental. O principal é ter uma posicdo comum em issues importantes>"’
(COLLEGE OF EUROPE, 2010 - tradug&o nossa).

No contexto da crise, a coordenacdo intergovernamental foi a via escolhida para dar
uma resposta aos desafios colocados aos paises europeus, em especial os da Zona do Euro.
Por ser considerado um desafio que apenas os chefes de Estado e governo teriam legitimidade
para lidar, percebeu-se uma forte atuagdo dos mesmos no Conselho Europeu, bem como de
seus ministros de economia e finangas no contexto do ECOFIN, Eurogroup e Euro Summit
(PUETTER, 2012). Além disso, no ambito fiscal os tratados europeus deixam a via de agédo
muito vaga e, em ultima instancia, a competéncia fiscal permanece com os Estados Membros
(CHANG, 2016; YOUNG, 2010). Criaram-se novos 6rgéos e fundos para lidar com a crise,
além de haver uma coordenacdo econdmica no ambito da saude fiscal e financeira dos paises
da Zona do Euro, com acordos regionais e legislacdes europeias que refletem tal objetivo. A
resolucdo da crise € tida por muitos autores como essencialmente intergovernamental
(HODSON, 2015; PUETTER, 2012; BICKERTON, HODSON, PUETTER, 2015°%).

A atuacdo alemd no contexto da crise foi muito criticada, dada a demora da decisao de
acdo no nivel regional. Essas questdes relativas ao posicionamento aleméo estdo relacionadas
aos desdobramentos do nivel doméstico (OPPERMANN, 2012, 2018). A posi¢do alema no

nivel regional colocou dificuldades na reinterpretacdo do Art. 125° do Tratado de

7 0 discurso pode ser acessado na integra em aleméo, inglés e francés no site:
<https://www.coleurope.eu/events/mrs-angela-merkel-delivered-opening-address-opening-ceremony>.
8 “in which she suggested moving beyond the old argument between the community method and the
intergovernmental method in favour of a new method, namely the “Union method™”.

9 “In most cases, the choice is not between the community method and the intergovernmental method but
between a coordinated European position and no position at all”.

%0 «3 coordinated European position is not necessarily the result of the application of the community method.
This common position is sometimes an outcome of the intergovernmental method. The main thing is to have a
common position on important issues”.

°L Sobre 0 assunto recomenda-se a leitura sobre um intergovernamentalismo intenso (HODSON, 2015),
intergovernamentalismo deliberativo (PUETTER, 2012) ou novo intergovernamentalismo (BICKERTON;
HODSON; PUETTER, 2015), que tratam das nuances do intergovernamentalismo na resolucdo da crise
econdmica/financeira na UE.
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Funcionamento da Unido Europeia (TFUE), conhecido como clausula do no-bailout.
Negociada em Maastricht, essa clausula prevé que a UE ndo pode socorrer paises com
problemas de endividamento, uma vez que cada pais seria responsavel pela boa conducéo de
sua politica fiscal - clausula essa essencial para que o governo alemdo, com apoio do
Bundesbank, apoiasse o Tratado de Maastricht (HEIPERTZ, VERDUN, 2010). Houve a
adesao dos decisores da politica europeia alema a narrativa dos ‘santos do norte e pecadores
do sul’, na qual a md conducdo da politica fiscal pelos paises do sul e seu crescente
endividamento publico para além dos limites acordados pelo Pacto de Estabilidade e
Crescimento (PEC) era tida como a causa da crise de endividamento dos paises do Sul da
Europa (MATHIJS, MCNAMARA, 2015). Assim, o remédio para a crise deveria ser a
austeridade fiscal por parte desses paises. Nesse sentido, a negociacdo dos monumentais
empréstimos fornecidos aos paises deficitarios da Zona do Euro no contexto da crise de
endividamento, iniciada em 2009, foi complicada e implicou em uma contrapartida de
austeridade fiscal severa, exigida pelos paises credores liderados pela Alemanha. Ressalta-se
que a atuacdo no nivel regional esta ligada a orientacdo econémica doméstica germanica e a
obsessdo pela estabilidade de precos e saude das contas publicas (MATHIJS, MCNAMARA,
2015; KRUGMAN, 2019). Além disso, a politizacdo do tema domesticamente, 0S novos
poderes de controle parlamentar adquiridos pelo Legislativo e as ameacas de judicializacéo da
politica europeia alemd na Corte Constitucional (BULMER, 2019) fizeram o Executivo agir
com cautela, levando em consideracdo as preferéncias domésticas no processo decisorio.
Supde-se ser essa a razdo da acentuacdo do comportamento intergovernamental no issue
fiscal, no periodo analisado.

Oppermann (2012), analisando os primeiros anos da crise europeia, retrata a acdo
externa do governo Merkel como baseada nos interesses domésticos, mais que 0S governos
anteriores. Para o autor, Merkel demorou a se engajar na ajuda a Grécia, que ja demandava
empréstimos europeus desde 2009, devido ao contexto doméstico alemédo que teve uma
grande atencdo midiatica e politica da crise, com a opinido publica desfavoravel a agdes mais
contundentes e um importante racha no FDP, partido da coalizdo governista, quanto a lida
com as questdes externas de natureza fiscal (OPPERMANN, 2012; p.511). A grande pressao
doméstica foi apenas parcialmente aliviada com a retomada da Grande Coalizdo com o
Sozialdemokratische Partei Deutschlands (SPD) - Partido Social Democrata - no final de
2013, que resultou em um novo curso de politica externa no qual a Alemanha foi
progressivamente aceitando seu papel, ainda que relutantemente, de lider europeu
(PATERSON, BULMER, 2016; BULMER, 2019). Todavia, as pressdes domésticas
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continuaram a influenciar a forma como a lideranga alemé& lidou com a crise, refor¢ando
inclusive as predisposicdes institucionais a impor condicionalidades de austeridade que
pesavam sobre os paises endividados (OPPERMANN, 2018; p.7).

E necessario ressaltar um episddio importante da atuacdo da Alemanha na crise: a
recusa sistematica do governo alemdo aos eurobonds. Os eurobonds sdo um mecanismo
conjunto de divida governamental, no qual seriam emitidos titulos de divida em nome de
todos os paises europeus - socializando os riscos entre 0os membros da Zona do Euro
(MATHIJS, MCNAMARA, 2015). A principal proposta de introdugdo desse mecanismo se
refere a tentativa de abaixar 0s juros dos empréstimos aos paises mais endividados da Zona do
Euro, utilizando-se da fiabilidade dos governos ‘bons pagadores’. Mathijs ¢ McNamara
(2015) reforgam a recusa alem& devido ao risco moral envolvido no processo e a forte
oposicdo da opinido publica e dos especialistas econdmicos no ambito doméstico. A
Alemanha, afinal, ndo queria pagar a conta pela divida dos outros paises da Zona do Euro. Em
uma linha argumentativa semelhante, Schimmelfenning (2015) associa as preferéncias
institucionais pela forma de resolucdo da crise e, no ambito fiscal, a interesses materiais
diretos dos paises. Para o autor, solu¢fes supranacionais aumentariam o custo e diminuiriam o
poder de barganha e controle dos paises credores, sendo a razdo da recusa sistematica das
solugdes com viés mais supranacional propostas pela Comissdo Europeia durante a crise
(SCHIMMELFENNING, 2015; p.189). Associa-se a transferéncia de soberania para o nivel
regional em mecanismos de socializacdo dos riscos com empréstimos e viés redistributivo
dentro da UE a um aumento do custo para os paises superavitarios do bloco europeu, que
contribuiram com uma parcela maior e sem a capacidade de estabelecer diretamente as
contrapartidas para o dinheiro disponibilizado. Além disso, o Legislativo passou a ter poderes
explicitos, no decorrer da crise, para lidar com as questdes que envolvam o orcamento alemao
relacionados a UE, responsabilidade orcamentaria e de integracdo atribuida pela Corte
Constitucional em seus julgamentos, sendo sua aprovacdo indispensavel para qualquer
liberacdo de recurso (CALLIESS, BEICHELT, 2015). Assim, a aprovacdo de acbes que
colocam a Alemanha como garantidor de empréstimos de terceiros ganhou um importante
veto player doméstico.

Percebe-se, assim, que apesar de o governo alemdo ter uma preferéncia pela
integracdo supranacional em sua politica externa para a Unido Europeia, na area fiscal da UE
a preferéncia em compartilhar soberania sobre o processo decisério se mostrou limitada,
resultando em uma atuagdo majoritariamente intergovernamental com indicios de uma grande

influéncia da dindmica doméstica. Assim, constréi-se argumentacdo dessa dissertacéo,
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defendendo o excepcionalismo do issue fiscal na orientagdo de politica externa da Alemanha

para a UE.

1.4 - O desenho de pesquisa

Para organizar o dialogo entre todos os conceitos e discussdes desse capitulo, faz-se
necessario retomar a pergunta de pesquisa: “Por que a Alemanha preferiu atuar pela via
intergovernamental no issue politica fiscal, no nivel regional, a partir de 2009?”. O que se
busca explicar com esta pesquisa € o comportamento da Alemanha no nivel regional.
Portanto, a variavel dependente, a qual busca-se explicar, € a preferéncia da Alemanha por
uma politica fiscal intergovernamental no nivel regional europeu.

Argumentou-se ao longo do capitulo que, para explicar esse comportamento, deve-se
olhar para o nivel doméstico alemdo, uma vez que ha varios indicios de uma crescente
importancia de instituicdes e atores domesticos na formulacdo da politica europeia alema. As
variaveis independentes, que promovem a explicacdo para o comportamento alemao, sdo as
preferéncias dos atores governamentais domésticos: o Executivo, o Legislativo e o Judiciario.
Optou-se por ndo se trabalhar os grupos de interesse (MILNER, 1997), dada a dificuldade de
se encontrar dados agregados sobre as preferéncias dos mesmos e a limitacdo das
possibilidades de pesquisa durante a pandemia da COVID-19. Além disso, as proprias
instituicoes politicas e econdémicas domésticas sdo variaveis importantes para compreender o
comportamento alemdo no nivel regional e também serdo mobilizadas como variaveis
independentes. Por fim, dada a escolha de se trabalhar com o contexto de crise na EU, no
periodo compreendido entre 2009 e 2015, ndo se poderia deixar de considerar a propria crise
europeia como um elemento importante que influencia as preferéncias dos atores domésticos
na conformacdo de um win-set para o nivel regional.

A figura abaixo apresenta o desenho de pesquisa de forma esquematizada:
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Figura 1 - O Desenho de Pesquisa

Preferéncias de atores

governamentais domeésticos
. . Comportamento
(variavel independente) .
intergovernamental

alemao no issue
fiscal para o nivel

regional
Instituicbes domésticas (variavel dependente)
(variavel independente) i

Crise na Unido Europeia
(variavel interveniente)

Fonte: Elaborado pela autora.

A partir da apresentacdo das variaveis de pesquisa, é possivel construir hipoteses que
explicam o comportamento intergovernamental aleméo, no nivel regional, relativamente ao
issue fiscal. A hipotese principal construida nesta dissertacdo é a seguinte:

H1: A atuacdo intergovernamental na area fiscal, no nivel regional, se deu devido a uma
maior sensibilidade da politica europeia a politica doméstica e a formacao de um win-set
doméstico com entendimento mais soberanista da integracdo regional e de

caracteristicas institucionais que favorecem a atuacéo intergovernamental.

Para auxiliar com o desenvolvimento da dissertacdo, identifica-se, através de hipoteses
auxiliares, as pressdes domesticas sofridas pelos diferentes grupos internos, como detalhado

abaixo:

H1.1: A Corte Constitucional alema& apontou limites constitucionais de
compartilhamento de soberania com o nivel regional, aumentou a participacao
do Legislativo em relacdo a politica externa e europeia, além de proferir decisdes

de carater mais soberanista em relagdo a integracdo regional, levando a um

entendimento mais intergovernamental da integracdo regional.


https://lucid.app/documents/edit/f43df7b8-31c9-4c99-8f14-79982a4fb43c/0?callback=close&name=docs&callback_type=back&v=689&s=595.2755905511812
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H1.2: O Legislativo federal alemé&o, fortalecido pelo Tratado de Lisboa e pela
Corte Constitucional alema, atuou mais intensamente em assuntos de politica
europeia, imprimindo um controle parlamentar em relacdo a politica externa
para o nivel regional europeu e demonstrando menor disposicdo ao

compartilhnamento de soberania no issue fiscal com o nivel regional europeu.

As hipoteses auxiliares serdo desenvolvidas em maior profundidade ao longo do
Capitulo 2, que tém por objetivo tratar do nivel doméstico alemao em mais detalhe.

1.5 - Considerac@es sobre o capitulo

Para erguer os alicerces da investigacdo desta dissertacdo construiu-se, neste capitulo
inicial, 0 modelo de analise, que articula conceitos nucleares da literatura para que o trato da
empiria seja adequado nos capitulos seguintes. A partir do aprofundamento na literatura,
percebeu-se que a atuacdo alem&@ no nivel regional europeu, no periodo de 2009 a 2015,
continha muitos elementos intergovernamentais, dissonantes da preferéncia tradicional do
pais pela integracdo em moldes supranacionais. A argumentacdo construida na pesquisa em
tela sugere que a dindmica do nivel doméstico é responsavel pela formacdo de um win-set que
agrega preferéncias domeésticas pela via intergovernamental no issue fiscal.

A alteracdo da politica externa e europeia alemd a partir da reunificacdo alema em
1990, e o maior envolvimento de atores domésticos na conformacdo dessa policy sao
elementos essenciais desta investigacdo. Como a literatura institucionalista mobilizada
justifica que a politica doméstica importa, foram reunidos conceitos e ferramentas analiticas
gue permitem investigar o nivel doméstico alemao, de forma a buscar o porqué da atuagdo
regional dissonante das preferéncias tradicionais do pais pelo supranacionalismo. Busca-se,
no capitulo seguinte compreender o nivel doméstico alemao, bem como compreender como a
Corte Constitucional e o Legislativo atuam como veto players da politica externa e europeia
alema e a relacdo desse poder de veto com a atuacdo intergovernamental.

Nesse sentido, é imprescindivel, para compreender o comportamento aleméo no nivel
regional, fazer um mergulho no nivel doméstico, mobilizando ferramentas da Ciéncia Politica.
A dinamica institucional, que dita as regras do jogo (TSEBELIS, 1990), bem como a
dindmica entre os atores domésticos governamentais, em especial o Executivo, no qual se
localiza a competéncia de negociador central no nivel regional, o Legislativo e o Judiciario -

esses dois Ultimos atuando como importantes veto players (TSEBELIS, 2001) - serdo
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importantes para identificar as preferéncias e, consequentemente, o win-set doméstico que
norteara a negociacdo no nivel regional.

Ademais, o elemento de destaque na pergunta de pesquisa e na originalidade da
pesquisa é o intergovernamental. Para compreender esse elemento da pesquisa é necessario ter
em mente quando se olhar paro o nivel doméstico, as nuances das preferéncias pela politica
fiscal e pelas preferéncias relacionadas a integragdo regional. O intergovernamentalismo €
uma forma deciséria, institucional e de governanca regional, compativel com comportamentos
pré-continuidade da integracdo. No entanto, esta associado a retencdo de soberania decisoria
no nivel doméstico, bem como a utilizacdo de instituicGes regionais que representam 0s
Estados Membros diretamente. A atuacdo dos atores domésticos e as preferéncias dos mesmos

serdo analisadas, nessa linha, no capitulo seguinte.
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2- INSTITUICOES POLITICAS, ATORES E PREFERENCIAS DOMESTICAS

A pergunta que motiva essa investigagdo ¢ “Por que a Alemanha preferiu atuar pela
via intergovernamental no issue, politica fiscal, no nivel regional europeu, a partir de
2009?”. Esse questionamento da énfase a forma pela qual a Alemanha atuou no nivel regional
europeu. No entanto, o olhar aplicado a esse objeto, nesta dissertacédo, supde que a explicacdo
do porqué da preferéncia pela via intergovernamental esta relacionada aos desenvolvimentos
no nivel doméstico e a formagdo de um win-set doméstico favoravel a tal tipo de atuacéo.
Conforme apresentado no capitulo anterior, trabalha-se, nesta pesquisa, com hipGteses
referentes as preferéncias de diferentes atores domésticos alemdes: o Poder Legislativo -
composto pelo Bundesrat, a Camara Alta, e pelo Bundestag, a Camara Baixa -, o Poder
Executivo - organizado no Gabinete formado pela chanceler Angela Merkel e seus ministros -
e 0 Poder Judiciario - representado aqui pela Corte Constitucional alema. Tem-se sempre em
mente que as preferéncias desses atores sdo influenciadas pelas instituicdes politicas
(LIDPHART, 2012; MILNER, 1997). As preferéncias serdo trabalhadas em dois eixos
principais: (i) a preferéncia pela integracdo regional, analisando a questdo da soberania e, por
consequéncia, a inclinacdo ao intergovernamentalismo ou ao supranacionalismo; e (ii) a
preferéncia pelo issue fiscal, analisando as diferentes formas de atuacdo possiveis dentro
dessa politica econdmica.

A hipotese principal construida no capitulo anterior refere-se a maior sensibilidade da
politica europeia a politica doméstica, que possui no periodo analisado um win-set com
entendimento mais soberanista da integracdo regional, favorecendo a atuagdo
intergovernamental no issue fiscal. As hipdteses auxiliares tratam da atuacdo da Corte
Constitucional alema e do Legislativo. A primeira apontou limites ao compartilhamento de
soberania com o nivel regional europeu, aumentou os poderes do Legislativo na lida com a
politica externa e europeia e proferiu decisGes com carater mais soberanista em relacdo a
integracdo europeia. Ja o Poder Legislativo teve seus poderes aumentados pelo Tratado de
Lisbhoa e pela Corte Constitucional e efetivamente atuou mais na revisdo das policies
europeias, além de demonstrar menor inclinacdo a compartilhar seus poderes fiscais com o
nivel regional europeu.

Assim, o presente capitulo tem por objetivo apresentar a polity alemd, ou seja, as
instituicGes domésticas a serem analisadas, bem como os atores domeésticos e as preferéncias
expressadas pelos mesmo em relacdo a questdes de natureza fiscal e de integracdo regional.

Especificamente, importa entender a formagdo de um win-set domestico orientado a atuacéo
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intergovernamental alemd no nivel regional europeu, na area fiscal. Ressalta-se que essa
atuacdo mais intergovernamental do que a posicdo tradicional do pais, mais voltada ao
supranacionalismo no nivel regional, seria uma particularidade do issue fiscal.

Este capitulo apresenta, inicialmente, as instituicdes politicas alemds e suas
caracteristicas consensuais (LIJPHART, 2012). A segunda examina a atuacdo da Corte
Constitucional e aponta seu viés doméstico pré-intergovernamentalismo. A terceira se¢do se
subdivide em duas subsecdes ao tratar do Poder Legislativo, se debrugando sobre a Camara
Alta e a Camara Baixa do Parlamento aleméo e suas responsabilidades e possibilidades de
acdo, relacionando-as a capacidade das duas camaras em atuar como veto players

(TSEBELLIS, 2001). Por fim, ha uma secdo final com as conclusdes do capitulo.

2.1- A polity da Alemanha

Para as teorias institucionalistas, a polity s&o as institui¢des, as regras formais do jogo.
Contudo, para fins desta dissertacao é necessario fazer um recorte sobre quais instituicGes séo
necessarias de serem abordadas para o desenvolvimento do problema de pesquisa. Optou-se
por pensar a competéncia deciséria sobre politica externa europeia, integracdo regional e
questdes fiscais relacionadas a UE, para assim definir o recorte da polity alema a ser
analisada.

A Grundgesetz, chamada em portugués de Lei Fundamental, que funciona como a
Constituicdo alemad, ¢é a referéncia da divisdo de competéncias entre o governo federal e 0s
governos subnacionais. De forma geral, tudo que ndo constar na Lei Fundamental quanto a
competéncia do governo central, devera ser de responsabilidade dos governos subnacionais
legislar®* (GERMANY, 2020). As competéncias exclusivas do Executivo sdo sobre politica
externa, defesa, protecdo da populacéo civil, direito a cidadania, cambio e moeda, unidades de
alfandega e areas de comércio e cooperacao entre a federacdo e as unidades federativas, no
que tange ao trabalho policial criminal (GERMANY, 2020; GERMAN BUNDESTAG,
2020). Percebe-se que a politica exterior para a UE e, por conseguinte, a politica de integracéo

regional, objetos da analise desta dissertacdo, estdo sob a competéncia deciséria do Poder

2 Ha competéncias federais que sdo concorrentes com os Lander, ou seja, em auséncia de disposicdo federal
sobre 0 assunto, 0s governos subnacionais podem prover legislacdo. Essas areas incluem Direito Civil, Direito
Criminal, Direito Comercial, Leis de Transito, Direito de Associacdo e Assembleia, Prote¢do ao Consumidor,
Beneficios aos Servidores Publicos entre outros (GERMANY, 2020; GERMAN BUNDESTAG, 2020). Os
Lander possuem competéncia exclusiva para politicas de educago, cultura, construcdo de estradas e policia, por
exemplo (OECD, s.d.).
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Executivo, a principio com pouco espaco para acdo dos demais atores domesticos
(BEICHELT, 2012; p.144).

Com relacdo as questdes econdmicas associadas a UE, € valido relembrar que a
politica fiscal é de competéncia de cada Estado Membro (EM), como mencionado no capitulo
anterior. Apesar disso, hd uma coordenacdo intergovernamental europeia que impde certos
limites fiscais, como o Pacto de Estabilidade e Crescimento (PEC) e os novos tratados fiscais
provenientes da reforma da governanca econémica europeia nos Gltimos anos, marcadamente
o Fiscal Compact, o Two-pack e o Six-pack. Apesar de 0os governos subnacionais possuirem
autonomia orcamentéaria/fiscal consideravel, dado o grau de descentralizacdo da estrutura
institucional da Alemanha, a politica fiscal relacionada @ UE® &, essencialmente, de
responsabilidade do governo federal. Assim, conclui-se que tanto em politica externa quanto
em politica fiscal para a UE, o governo federal alemdo é o principal ator doméstico
responsavel pela interacdo com o nivel regional europeu.

Como o viés da construcao tedrica desta dissertacdo considera a politica externa como
uma politica publica (HUDSON, 2014; SOARES DE LIMA, 2000) e parte de um referencial
tedrico no qual o Estado ndo é um ator unitario (HUDSON, 2014), a politica doméstica
importa (MILNER, 1997; PUTNAM, 2010). Assim sendo, para fins da construcao
argumentativa pretendida nesta dissertacdo, que busca compreender como fatores domesticos
influenciam a politica externa para a UE, sera importante destacar o papel de outros atores e
instituicbes domésticas na composicdo do win-set dessas policies que se concentram, a
principio, sob a competéncia decisoria do governo federal, o Poder Executivo. Para tal, faz-se
necessario, antes, conhecer a estrutura do governo federal alem&o, bem como as formas pelas
quais outros atores domésticos podem influenciar a composicdo do win-set de politica fiscal e
integracdo regional para o nivel regional europeu.

Optou-se por utilizar o modelo de Lijphart (2012), trazido no capitulo anterior como
referéncia para a polity alemad. O autor identifica a Alemanha como exemplo do Modelo
Consensual de democracia, uma vez gque se encaixa nas caracteristicas do modelo de forma
exemplar. O quadro abaixo apresenta as caracteristicas do Modelo Consensual de democracia

(LIJPHART, 2012), abordando os eixos federal-unitario e executivo-partidos:

>3 Por politica fiscal relacionada & UE entende-se o proprio orcamento da UE que é composto por pagamentos
realizados pelos Estados-Membros, a aprovacgdo de diretrizes fiscais comuns e a prdpria resolucdo da crise da
divida/reforma da governanca econdmica.
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Quadro 3 — Modelo Consensual de Lijphart (2012)

Modelo Consensual

Dimenséo Federal-unitaria Dimenséo Executivo-partidos

Governo federal e descentralizado Distribuicdo do Poder Executivo em amplas
coalizbes multipartidarias

Divisdo do Poder Legislativo entre duas | RelacGes equilibradas entre Executivo e
casas igualmente fortes, porém constituidas | Legislativo
de forma distinta.

Constituicbes rigidas, que s6 podem ser | Sistemas multipartidarios
modificadas por maiorias extraordinarias

Sistemas nos quais as leis estdo sujeitas a | Representacéo Proporcional
reviséo judicial de sua constitucionalidade,
por uma corte suprema ou constitucional

Bancos centrais independentes™ Sistemas coordenados e “corporativistas”
visando ao compromisso e a concertacdo
(formacdo de pactos de coalizéo)

Fonte: Elaboracédo da autora com base em Lijphart (2012).

Essas variaveis apresentadas por Lijphart (2012) norteardo toda a discussdo sobre a

polity alemd, sendo dividida nos eixos-federal-unitario e executivo-partidos.
2.1.1- O eixo federal-unitario
Abordando o eixo federal-unitario, percebe-se que a Alemanha se enquadra, sem

dificuldades, no modelo federal e descentralizado. A Lei Fundamental alema determina

justamente que o pafs é uma federacdo® composta por dezesseis Lander®®, unidades

> O Bundesbank é notoriamente um Banco Central independente (LIJPHART, 2012). No entanto, dado o
advento da Unido Monetéria, o Banco Central Europeu, no nivel regional, possui a jurisdicdo sobre a politica
monetaria. Assim, essa dimensdo de Lijphart (2012) ndo sera abordada neste capitulo. Ademais, é valido
ressaltar que o Banco Central Europeu também possui alto grau de independéncia, em conformidade com o
modelo consensual.

*® Riker (1975) define federalismo como “organizagdo politica na qual as atividades do governo séo divididas
entre governos regionais e um governo central de uma forma que cada tipo de governo possui algumas atividades
as quais toma as decisdes finais#” (RIKER, 1975; p.101 - tradugdo nossa). Lijphart (2012) entende 0 processo
como federalizacdo e descentralizacdo, na medida que governos ndo-centrais exercem uma quantidade
significativa do poder decisorio disponivel entre os niveis (LIJPHART, 2012; p.175).
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federativas equivalentes a estados subnacionais em alusdo a divisdo federativa brasileira
(GERMANY, 2020). Essas unidades subnacionais possuem substancial autonomia legislativa
e orcamentdria - reforcando o processo de descentralizagdo (LANGENBACHER,
CONRADT, 2017). Essa caracteristica do modelo consensual e da Alemanha, que se
enquadra no mesmo, reflete uma diviséo de poderes entre o ambito federal e o subnacional.

O Poder Legislativo federal na Alemanha é bicameral, com camaras fortes, simétricas
e incongruentes (LIJPHART, 2012; p.201). Isso significa que as duas casas tém poderes
legislativos similares, mas possuem métodos de composicdo diferentes (LIJPHART, 2012;
p.201). O Bundestag, Camara Baixa, é composto pelos deputados eleitos®’ através de eleicdes
gerais, diretas, livres, iguais e secretas e que devem representar todos os cidaddos da
Alemanha (GERMANY, 2020). J4 o Bundesrat, Camara Alta®, é a instituicio de
representacdo das unidades subnacionais da federacdo®®, no que tange & legislacdo e a
administracdo federal, bem como em assuntos que dizem respeito a UE (GERMANY, 2020).
Os membros da Camara Alta sdo indicados pelos governos subnacionais alemaes®
(GERMANY, 2020), representando apenas a coalizdo governista subnacional.

No que tange as competéncias das casas legislativas federais, ressalta-se que a Lei
Fundamental atribui as seguintes funcdes legislativas a Camara Baixa: legislacdo, garantia das
eleicOes, controle do governo federal, eleicdo de metade dos juizes da Corte Constitucional e

responsabilidade de supervisdo da burocracia e dos militares (LANGENBACHER,

%6 S50 eles: Baden-Waurttemberg, Baixa-Sax0nia, Baviera, Berlim, Brandemburgo, Bremen, Hamburgo, Hesse,
Mecklemburgo-Pomerania Ocidental, Renania do Norte-Vestfalia, Renania Palatinado, Sarre, Sax6nia, Saxdnia
Anhalt, Schleswig-Holstein e Turingia. Os Lander Brandenburgo, Mecklemburgo-Pomerania Ocidental,
Saxoénia, Sax6nia Anhalt e Turingia foram integrados & Republica Federativa da Alemanha com a reunificacdo
do pais em 1990, tendo pertencido do pds-guerra até entdo a Alemanha Oriental.

" Os mandatos sio de quatro anos, mas as eleicfes podem ser convocadas antecipadamente caso haja problemas
de governabilidade (GERMANY, 2020). No entanto, dada a natureza construtiva do voto de desconfianca, s6 se
pode efetivamente dissolver um governo ao se apontar um governo alternativo, ou seja, ndo se pode dissolver o
governo sem que, simultaneamente, se constitua outro para assumir (LIJPHART, 2012; p.90).

°8 para evitar confusdes relacionadas a proximidade dos nomes em aleméo das casas legislativas, optou-se por
utilizar os termos em portugués ‘Camara Baixa' e ‘Camara Alta’ para referir-se a0 Bundestag e ao Bundesrat
respectivamente no restante da dissertagao para facilitar o entendimento do leitor.

*9 0 minimo de assentos para um Lander na Camara Alta é de trés, mas que caso a regido possua mais de dois
milhdes de habitantes 0 nimero de assentos sobe para quatro; mais de seis milhdes para cinco; e mais sete
milhdes para seis (GERMANY, 2020). Ainda que os governos subnacionais ndo sejam representados igualmente
na Camara Alta, como ocorre no Senado brasileiro, por exemplo, 0 nimero de assentos dos estados menores
ainda é maior do que seria se apenas o critério populacional fosse aplicado (LIJPHART, 2012; p.194;
LANGENBACHER, CONRADT, 2017; p.207).

%0 0s governos subnacionais sio eleitos por eleicGes regionais, que também seguem o modelo parlamentarista
(LIJPHART, 2012; p.186). Além disso, é valido ressaltar que as elei¢Bes regionais na Alemanha sdo realizadas a
cada quatro ou cinco anos, dependendo de cada Lander, e podem ser convocadas antecipadamente, assim como
as eleicdes nacionais. Dessa forma, as elei¢fes sdo consideradas solteiras e seguem calendarios préprios de cada
unidade federativa (LANGENBACHER, CONRADT, 2017; p.170). Assim, a composicdo da Camara Alta muda
com muita frequéncia, ndo sendo continua durante os mandatos do chanceler e da Camara Baixa.
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CONRADT, 2017; p.199; GERMANY, 2020). Por sua vez, a Camara Alta pode iniciar
legislacéo - ainda que raramente o faca - e aprovar leis federais diretamente relacionadas as
competéncias dos estados subnacionais, além de aprovar legislacdo federal em geral e
emendas constitucionais (LANGENBACHER, CONRADT, 2017; p.208).

Uma caracteristica dos modelos federais é a de possuir uma Camara Alta forte, com
importante poder de veto para defender os interesses subnacionais (LIJPHART, 2012; p.176).
A Camara Alta alemd ¢ considerada como “uma das mais fortes segundas camaras do
mundo®” (EDINGER, 1986; p.16 apud LIJPHART, 2012; p.194), cuja fungo principal é a
de revisar e aprovar (ou vetar) legislacdo referente a aplicacdo de leis federais no nivel
subnacional - possuindo poder de veto em cerca de 60% da legislacéo elaborada na Alemanha
(LANGENBACHER, CONRADT, 2017; p.208) até a reforma federativa de 2006% que
reduziu a quantidade de assuntos sobre os quais a Camara Alta possui poder de veto.

O eixo federal-unitario informa, ainda, que, em modelos democraticos consensuais, as
constituicdes sdo rigidas e protegidas pela revisdo judicial, sendo esse o caso da Alemanha
(LIJPHART, 2012; p.204). A rigidez da Constituicdo se da pela sua dificil alteragdo, que
requer maioria qualificada de dois-tercos em ambas as camaras do Legislativo. Ademais,
como mencionado anteriormente, a composicdo das camaras € distinta, mostrando diferentes
equilibrios de poder e, portanto, dificultando a aprovacdo de alteracbes na Constitui¢do
(LIJPHART, 2012; p.211).

Pressupbe-se, também, a existéncia de uma Corte Constitucional no modelo
consensual (LIJPHART, 2012), responsavel pelo controle de constitucionalidade. Na
Alemanha ha a Bundesferfassunsgerischt (BVerG)® para cumprir esse papel (LIJPHART,
2012; p.213; LANGENBACHER, CONRADT, 2017; p.41). A BVerG “¢ amplamente

®1 “one of the strongest second chambers in the world”.

%2 Em 2006 foi aprovada uma reforma federativa, Féderalismusreform em aleméo, que visou deixar mais clara a
divisdo de competéncias entre o governo federal e os governos das unidades subnacionais, bem como reduzir o
poder de veto do Bundesrat (STECKER, 2016; p.609-610; LANGENBACHER, CONRADT, 2017; p.279).
Varios autores argumentam que o poder de veto excessivo do Bundesrat levava a resultados subdtimos de
politicas publicas, em especial dado que a casa raramente possui a mesma maioria que compde o governo federal
(STECKER, 2016). Nesse sentido, o acordo firmado se baseou em prover maior autonomia aos Lander, em troca
da reducéo do poder de veto do Bundesrat (LANGENBACHER, CONRADT, 2017; p.279; SCHARPF, 2009;
p.106-107). Entretanto, embora tenha sido a reforma constitucional mais abrangente desde 1949, os resultados
deixaram a desejar uma vez que ndo expandiram significativamente a autonomia dos L&nder nem reduziram
tanto o poder de veto do Bundesrat (SCHARPF, 2009; LANGENBACHER, CONRADT, 2017).

%3 E composta por dezesseis juizes eleitos metade pela Camara Baixa e metade pela cAmara alta do parlamento
(GERMANY, 2020), devendo ser aprovados por super-maiorias de dois-ter¢cos em ambas as cAmaras legislativas
alemds para exercerem cargos de doze anos ndo renovaveis, respeitando o limite méximo de 68 anos para 0s
juristas (LIJPHART, 2012; p.224). Os juizes sdo divididos em duas turmas, e geralmente a aprovacdo na Corte
depende de uma maioria absoluta de cinco votos na turma que estd julgando o caso. Entretanto, em casos
extraordinarios é necessaria uma maioria de trés-quartos, ou seja, seis votos (LIJPHART, 2012; p.224).
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considerada uma das cortes mais poderosas e influentes no mundo. Ela certamente é
classificada como a mais importante alta corte da Europa®” (VANBERG, 2005; p.17 apud
LIJPHART, 2012; p.214 - tradugdo nossa). A Corte Constitucional “prové supervisiao
adicional, equilibrio e julgamento de disputas entre institui¢des e niveis do governo”®
(LANGENBACHER, CONRADT, 2017; p.41).

Todavia, “o impacto da revisdo judicial depende apenas em parte da existéncia formal
e muito mais do vigor e da frequéncia do uso da Corte, especialmente a Suprema Corte e a
Corte Constitucional®®” (LIJPHART, 2012; p.214 - traducdo nossa). O acionamento
recorrente do Poder Judiciario e o ativismo judicial sdo, portanto, questdes importantes para
democracias consensuais, em especial para o caso aqui analisado, no qual a BVerfG é um dos
atores domesticos mais abertamente intergovernamentalistas em suas decisdes recentes sobre
a integracdo regional europeia. Para a discusséo tecida na pesquisa em tela, a atuacéo da Corte
Constitucional é essencial, pois, ao julgar a constitucionalidade de algum ato do Executivo ou
do Legislativo, podendo exclui-lo completamente do ordenamento, o Poder Judiciario esta
realizando o papel de veto player (TSEBELIS, 2001; p.327). Assim, a principal questdo
associada a mobilizacdo da Corte Constitucional é referente a sua recorrente atuacao dos anos
1990 até 2016 no que tange a integracdo europeia e sua notavel mudanca de posicdo, de
defesa do supranacionalismo para uma posicdo que valoriza mais a soberania e o poder
decisorio doméstico nas relacbes com o nivel regional europeu (HARNISH, 2009; p.465-
466).

Finalizando a analise do eixo federal-unitario, ressalta-se que a Alemanha é uma
democracia parlamentar e ‘“sistemas parlamentares usualmente possuem Poder Executivo
dual: um chefe de Estado simbdlico e cerimonial (monarca ou presidente) com poucos
poderes e um primeiro ministro que é o chefe de governo e quem, juntamente com o gabinete,

exerce a maior parte do Poder Executivo®” (LIJPHART, 2012; p.114 - traducdo nossa).

64 «is widely considered to be one of the most powerful and influential constitutional courts in the world. It

almost certainly ranks as the most important high court in Europe”.

%5 “that provides additional oversight, balancing, and adjudication of disputes among institutions and levels of
government (Organstreit).”

% “The impact of judicial review depends only partly on its formal existence and much more vitally on the vigor
and frequency of its use by the courts, especially supreme and constitutional courts”.

o7 “parliamentary systems usually have dual executives: a symbolic and ceremonial head of state (a monarch or
president) who has little power and a prime minister who is the head of the government and who, together with
the cabinet, exercises most executive power”.
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Portanto, além da conhecida figura do chanceler, que atua como primeiro ministro, ha a
figura, ainda que pouco conhecida, do presidente da Republica Federal da Alemanha®® .

O presidente “possui pouca autoridade formal e autoridade para policy making, e serve
como chefe de Estado cerimonial”®® (LANGENBACHER, CONRADT, 2017; p.198). J& o
chanceler é o indicado do partido mais votado da coligacdo vencedora das elei¢cbes nacionais
para a Camara Baixa do Parlamento e é responsavel pelas diretrizes de policies do governo
federal. Além do chanceler, seus ministros também compdem o Poder Executivo e dispdem
de grande responsabilidade e autonomia (GERMANY, 2020). Além disso, no sistema alemao,
a maioria dos atos legislativos tém origem no governo federal, que encaminha os rascunhos
legislativos ao Parlamento (LANGENBACHER, CONRADT, 2017; p.208).

Como abordado no inicio do capitulo, o Executivo é responsavel pela execucdo da
politica externa e pela politica fiscal da UE. Contudo, como esse capitulo se dedica a
compreender o nivel domeéstico, mas se norteia, em especial, pelas hipoteses auxiliares de
pesquisa que se referem ao Poder Judiciario e ao Poder Legislativo, optou-se por deixar para
apresentar a atuacdo do Poder Executivo no Capitulo 4, quando sera tratado o nivel regional,
para fins do teste de hipdteses. No Capitulo 4 sera apresentada a acdo do governo federal
alemdo no que tange a integracao regional e a questdo fiscal, no periodo temporal analisado
na pesquisa em tela.

A figura 2, abaixo, apresenta as principais instituicdes politicas da polity alema:

% 0 presidente é um politico (cidaddo com mais de 40 anos e situacio eleitoral regular) eleito para mandato de
cinco anos com uma Unica reconducdo ao cargo autorizada (GERMANY, 2020). O presidente é eleito pela
maioria simples dos votos da Convencdo Federal, composta por membros da camara baixa do parlamento e
representantes indicados pelos governos subnacionais por representacdo proporcional (GERMANY, 2020).

%9 “In addition, a federal president, indirectly elected and having little formal authority for policy making, serves
as the ceremonial head of state”.



Figura 2: As Instituicdes Politicas Domésticas da Alemanha
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Fonte: Elaborado pela autora com base em Germany (2020) e Langenbacher e Conradt (2017).

2.1.2- O eixo executivo-partidos
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Observando-se a polity alema pelo eixo executivo-partidos, percebe-se que o primeiro

critério do modelo consensual, a formacéo de coalizdes partidarias no Executivo, é observada
no governo federal aleméo (LIJPHART, 2012). Normalmente, sdo formados minimal winning
cabinets, ou seja, governos de coalizdo com 0 menor nimero possivel de partidos para atingir
a maioria absoluta. Sdo coalizGes vencedoras por possuirem o controle da maioria no
Parlamento, mas sdo minimas no sentido de incluir apenas o nimero de partidos necessario
para alcancar essa maioria (LIJPHART, 2012; p.79-80).

O pressuposto basico da teoria da minimal winning coalition é tanto simples quanto
plausivel: partidos politicos estdo interessados em maximizar seu poder. Em
sistemas parlamentares, poder significa participar do gabinete, e poder maximo
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significa obter o maior nimero de cargos no governo” (LIJPHART, 2012; p.81 -
traducdo nossa).

Além disso, coalizBes com menor nimero de partidos sdo mais faceis de serem
negociadas e mantidas ao longo do tempo (LIJPHART, 2012; p.81). A isso se soma o fato que
tendem a ser mais estaveis as coalizes nas quais é possivel conciliar agenda de partidos com
preferéncias por politicas puablicas mais préximas no espectro politico (LIJPHART, 2012;
p.82).

No que se refere a relacdo Executivo-Legislativo, ressalta-se que, por a Alemanha
seguir um modelo parlamentarista, existe certa dependéncia do Executivo em relacdo ao
Legislativo, uma vez que é a coalizdo majoritaria no legislativo, no caso alemdo na Camara
Baixa, que conduz o chanceler ao cargo e pode retird-lo por um voto de desconfianca
(LIJPHART, 2012; p.106). Dada a natureza do governo parlamentar, esta forma de
organizacdo esta mais sujeita a veto players parlamentares, ou seja, além de o Executivo
depender da confianca do Legislativo, o Poder Legislativo possui importantes poderes de veto
sobre as acbes do Executivo garantidas pelas instituicdes (LIJPHART, 2012; SCHMIDT,
2015).

Para Tsebelis (2001), o que define se ha domindncia do Executivo sdo as regras
relacionadas ao poder de agenda (TSEBELIS, 2011; p.139). No caso analisado nesta
dissertacdo, sabe-se que o Poder Executivo é o responsavel pela conducéo da politica externa,
da integracdo regional e de boa parte da politica fiscal, especialmente quando relacionada a
UE. Entretanto, a Camara Baixa possui capacidade orcamentaria e de controle do governo
federal, enquanto a Camara Alta possui importante poder de veto, em especial em assuntos
relacionados aos interesses dos governos subnacionais. Nesse sentido, ha uma relacdo
equilibrada entre Executivo e Legislativo (LIJPHART, 2012; p.120-126).

Outra caracteristica importante do eixo executivo-partidos relaciona-se ao tipo de
sistema eleitoral. Em democracias consensuais, espera-se que 0 sistema de representacdo
eleitoral seja proporcional (LIJPHART, 2012). “O objetivo principal do modelo proporcional
de representacao é representar tanto maiorias quanto minorias e, ao invés de super representar
ou sub representar os partidos, traduzir os votos em assentos proporcionalmente’*”

(LIJPHART, 2012; p.130). Todavia, o sistema eleitoral alemé&o é repleto de peculiaridades e

7% “The basic assumption of minimal winning coalition theory is both simple and quite plausible: political parties
are interested in maximizing their power. In parliamentary systems, power means participation in the cabinet,
and maximum power means holding as many of the cabinet positions as possible”.

™ “the basic aim of proportional representation is to represent both majorities and minorities and, instead of
overrepresenting or underrepresenting any parties, to translate votes into seats proportionally”.
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se encaixa em uma categoria mista denominada sistema proporcional personalizado. O
sistema ¢ personalizado pois, “ele proporciona um voto no candidato e um voto no partido?, e
combina a férmula da pluralidade™ no viés do candidato com a [férmula] proporcional no
viés do partido para eleger candidatos ao cargo politico’” (ZITTEL, 2017; p.2 - traducdo e
adaptacdo nossa).

Esse sistema misto resulta em metade dos legisladores eleitos serem diretamente
votados nos distritos eleitorais e a outra metade provir da lista dos partidos em representacao
proporcional (LIJPHART, 2012; p.135; LANGENBACHER, CONRADT, 2017; p.171). O
sistema alemao seria, dessa forma, compensatorio, ou seja, “os legisladores eleitos pela lista
compensam por qualquer desproporcionalidade produzida pelos resultados das elei¢cbes nos
distritos’®” (LJPHART, 2012; p.135 - traducdo nossa). Tal viés compensatério’’ enfatiza o
carater proporcional do sistema eleitoral alemédo (LIJPHART, 2012; LANGENBACHER,
CONRADT, 2017; ZITTEL, 2017).

Por fim, a Gltima caracteristica a ser abordada neste capitulo sobre o eixo executivo-
partidos é o multipartidarismo, critério o qual a Alemanha atende (LIJPHART, 2012). E
necessario assinalar, também, que ha uma clausula de barreira, ou seja, apenas partidos que
obtiverem ao menos 5% dos votos terdo direito a distribuicdo proporcional de assentos na
Cémara Baixa do Parlamento (LANGENBACHER, CONRADT, 2017; p.171). Essa é uma
forma de concentrar o sistema eleitoral aleméo que, ainda que seja multipartidario, ndo é

muito fragmentado’®.

2 A separacdo em dois votos, um no candidato e outro no partido, favorece a progressiva fragmentacio do
sistema partidario aleméao, pois incentiva o eleitor a ndo apenas apoiar seu partido de preferéncia, como tambhém
auxiliar seu partido preferido para formar a coalizdo governista (CONRADT, 2006; p.15).

& Lijphart (2012) trata do modelo plural como sendo no modelo “o ganhador leva tudo”, ou seja, aquele que
ganha a maioria dos votos leva aquele assento.

" “It provides a candidate and a party vote to voters and combines a plurality formula at the candidate tier with a
proportional (PR) one at the party tier to elect candidates to public office”.

’> Parte dos candidatos é eleito pelo voto direto em seus distritos eleitorais e outra parte é eleita através do voto
no partido, que resulta na elei¢do de candidatos das listas partidarias. Apos a finalizagdo da contagem dos votos,
faz-se a conta e deduz-se do total de assentos destinados ao partido pelo segundo voto o nimero de assentos
eleitos diretamente nos distritos. Caso tenha havido mais candidatos vencedores diretos do que o nimero de
assentos destinado ao partido pelo segundo voto, o partido pode manter os assentos extras. Caso 0 numero seja
menor, os candidatos das listas fechadas sdo convocados para completar o total de assentos daquele partido.

76 “ist PR seats compensate for any disproportionality produced by the district seat results”.

" Ha outros mecanismos compensatdrios como a distribuicio dos votos desperdicados (agueles que foram
destinados a partidos que ndo ultrapassaram a clausula de barreira de 5% para entrar na camara baixa do
parlamento) e dos mandados compensatorios (mandatos extras criados para compensar 0s partidos pequenos
pelos mandatos extras adquiridos pelos partidos grandes pela diferenca entre o voto direto e voto no partido a
partir de 2013) (LANGENBACHER, CONRADT, 2017; p.171).

8 O sistema partidario da Republica de Weimar era bastante fragmentado e essa fragmentagio é tida no
imaginario alemédo como um dos problemas da antiga republica que favoreceu a emergéncia do nazismo.
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Como os partidos politicos e suas respectivas posi¢des politicas serdo mobilizados
nesta dissertacdo como indicadores importantes das preferéncias apresentadas na Camara
Baixa, na Camara Alta e nas coalizbes do governo federal, uma subsecdo sera dedicada a
entender o sistema partidario alemdo. As posi¢es econdmicas/fiscais e em relagdo a
integracdo europeia serdo os focos de analise dos partidos para a pesquisa em tela. Serdo

considerados apenas os partidos que ultrapassaram a clausula de barreira entre 2009 e 2015.

2.1.2.1- O sistema partidario aleméo

Os dois partidos de maior expressao sdo o Christlich Demokratische Union
Deutschlands (CDU) - Partido Democrata Cristdo em portugués - e o Sozialdemokratische
Partei Deutschlands (SPD) - Partido Social Democrata em portugués. Esses sdo os partidos
tradicionais considerados de centro-direita e centro esquerda, respectivamente, e sdo
considerados partidos catch-all”. Esses partidos sdo as principais forcas eleitorais na
Alemanha e historicamente tém se alternado no governo, formando coalizbes com os partidos
menores. Recentemente, os partidos se juntaram na Grande Coalizdo, formando juntos o
Executivo em trés dos quatro mandatos de Angela Merkel (CDU).

O CDU ¢ o partido que historicamente esteve mais tempo a frente do governo
federal®
Ocidental (LANGENBACHER, CONRADT, 2017; p.136). O partido captura eleitores de
todo o espectro da sociedade, com representacdo mais acentuada de cristdos praticantes e da
classe média (SAALFELD, SCHOEN, 2015; p.2; LANGENBACHER, CONRADT, 2017;
p.136). Entre as bandeiras de destaque da atuacdo tradicional do CDU estdo seu apoio a
participacdo alema na OTAN e & integracdo europeia (SAALFELD, SCHOEN, 2015; p.2). E

valido ressaltar o comprometimento do CDU com a economia social de mercado®, o modelo

e sua origem remonta ao restabelecimento da democracia e do governo na Alemanha

™ Kirchheimer (2012) define que um partido catch all é aquele que se preocupa com resultados eleitorais
imediatos e busca atrair as massas com um discurso eleitoreiro eficiente. Tais partidos apresentam discursos
atrativos a um grupo expressivo de eleitores e buscam uma posi¢do ideoldgica abrangente que seja comum a
VArios grupos, atraindo as massas. Por serem partidos que buscam atender uma variedade grande de eleitores, a
atuacdo politica dos partidos catch all envolveu uma atenuagdo da ideologia, resultando em uma maior
generalizacdo dos planos partidarios em detrimento de pautas de grupos de apoio muito especificos
(SAALFELD, 2002; p.105).

80 Apés o periodo nazista, 0 CDU foi o principal partido de coligacdes governistas, tendo como chanceler
Konrad Adenauer (1949-1963), Ludwig Erhard (1963-1969), Helmut Kohl (1982-1998) e Angela Merkel (2005-
2021).

81 Economia Social de Mercado é 0 modelo econdmico alemé&o que mistura liberdade econdmica com equilibrio
social, tendo o governo como um ator forte e importante no estabelecimento e garantia das regras de
funcionamento do sistema. As principais diretrizes sdo a estabilidade de precos (politica antiinflacionéria), mas
crescimento econdmico e estabilidade social também sdo importantes para 0 modelo (CALL, 2012).
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econdmico alemdo (CONRADT, s.d). De forma geral, o partido tende a ser pr6-mercado em
suas posicoes econdmicas (SAALFELD, SCHOEN, 2014), uma vez que a ideia de intervir no
mercado ndo ¢ apelativa aos democratas cristdos, que apenas agem sobre as falhas de mercado
(CLEMENS, 2013; p. 193). Essa agdo sobre as falhas de mercado € associada ao Vviés cristdo
de ajudar aqueles que estdo em necessidade, que permeia a ideologia do partido, tornando a
posi¢do do CDU como um centrismo pragmatico (CLEMENS, 2013; p.193).

O CDU ¢ normalmente associado ao seu partido irmao, o Christlich-Soziale Union in
Bayern (CSU). O CSU é um partido local da Baviera, um dos dezesseis Lander. No entanto,
no ambito nacional ndo atua de forma independente, se associando ao CDU e compondo o
grupo nacional de Democratas Cristdos®’. O partido também possui apoio da classe-média e
dos cristdos, especialmente catolicos, e costuma ter posicbes mais conservadoras, mais a
direita e mais nacionalistas do que seu partido irmdo de amplitude nacional
(LANGENBACHER, CONRADT, 2017; p.137). Langenbacher e Conradt (2017) ressaltam a
importancia do partido para a CDU, uma vez que a Baviera € um Lander grande e populoso,
com predominio eleitoral quase exclusivo do CSU, garantindo assentos importantes aos
Democratas Cristdos na Camara Baixa e na Camara Alta do Parlamento.

Por sua vez, o SPD ¢ o partido alemdo contemporaneo mais antigo, tendo sido parte da
Republica de Weimar. O partido tradicionalmente defende um maior papel do Estado na
economia, bem como a existéncia de robustas politicas de Bem-Estar (LANGENBACHER,
CONRADT, 2017). Contudo, reforca-se que essa posicdo mais heterodoxa e fiscal
expansionista na econbmica esta levemente a esquerda do centro, uma vez que o partido
aceita a economia social de mercado derivada do pensamento econémico dominante na
Alemanha (SAALFELD, SCHON, 2014). Langenbacher e Conradt (2017) acrescentam que
mais recentemente o SPD passou a advogar por direitos sociais e de género, bandeiras essas
que sdo a marca eleitoral mais contemporanea do partido (LANGENBACHER, CONRADT,
2017; p.141). A base eleitoral tradicional do partido sdo os trabalhadores assalariados, a classe
trabalhadora industrial, os sindicatos, os residentes urbanos e os funcionarios publicos -
especialmente os professores (LANGENBACHER, CONRADT, 2017; p.141).

O Freie Demokratische Partei (FDP), Partido Liberal em portugués, é um dos partidos
de maior expressao na Alemanha além dos dois grandes e, assim como o CDU, foi criado no

pos-Segunda Guerra. O programa eleitoral do FDP é essencialmente liberal, advogando pela

82 0s Democratas Cristdos, juncio do CDU e do CSU, lancaram apenas duas vezes candidatos da Bavaria como
lideres nacionais: Franz Joseph Strauss (1980) e Edmund Stoiber (2002) - ambos derrotados nas urnas pelos
candidatos do SPD.
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livre iniciativa privada e pelo Estado minimo (SAALFELD, SCHOEN; 2015; p.3). A base
eleitoral do partido sdo profissionais liberais urbanos, empreendedores e donos de pequenos
negécios, além de representantes das classes mais abastadas da Alemanha
(LANGENBACHER, CONRADT, 2017; p.147; ROHRSCHNEIDER, WHITEFIELD, 2016;
p.5). Por maior proximidade no programa partidario, possui preferéncia de coalizdo com
CDU/CSU (LEES, 2011; SAALFELD, SCHOEN, 2015; p.3).

J& o Die Grine, Os Verdes, em portugués, surgiu nos anos 1970 com uma proposta de
representacdo de pacifistas, ambientalistas, feministas, libertarios de esquerda e outros
movimentos sociais. O partido se desenvolveu em uma op¢do moderna da centro-esquerda
que tem ganhado proeminéncia no cenario alemao devido a énfase na politica ambiental no
programa do partido (SAALFELD, SCHOEN, 2015; p.4). Ressalta-se o carater do partido em
representar interesses considerados pos-materiais (LEES, 2011; CONRADT, 2006), em
especial a pauta ambiental e questdes sociais de género. Nas primeiras décadas de atuacéo, o
partido era considerado de dificil alinhamento na formagédo de coalizbes, mas com o tempo
passou a ser importante aliado do SPD (LEES, 2011; SAALFELD, SCHOEN, 2015%).

Em 2007 surgiu o partido Die Linke, A Esquerda, em portugués. O partido se
autodenomina como socialista democratico (DIE LINKE, 2020) e foi formado a partir da
juncdo da dissidéncia da ala mais & esquerda do SPD® com o Wahlalternative Soziale
Gerechtigkeit (WASG®®) e o Partei des Demokratischen Sozialismus (PDS)®* (WEISER,
2018; p.299). As principais pautas do partido sdo a reversdo das reformas Hartz®’ e uma
critica generalizada ao capitalismo internacional (LANGENBACHER, CONRADT, 2017).
Por ser um partido mais radical em suas posicdes a esquerda, a base eleitoral é similar a dos

eleitores do SPD insatisfeitos com o comportamento centrista do partido nas Gltimas décadas,

8 gaalfeld e Schoen (2015) argumentam que, analisando coalizdes governistas subnacionais recentes, o Die
Griine pode se tornar o novo kingmaker, podendo formar coaliz6es tanto com o SPD, quanto com o CDU.

8 Durante o governo de Gerhard Schroder (SPD|1998-2005) foram realizadas uma série de reformas no governo
de orientacdo mais a direita, 0 que levou a disputas internas no partido, em especial focadas no ministro das
financas e politico expoente Oskar Lafontaine, que possuia uma visdo mais a esquerda e mais fiscal
expansionista. Lafontaine deixou o partido e se juntou a um partido minoritario de esquerda, tendo em 2007
participado da fundagdo do Die Linke.

8 Ppartido de esquerda de pouca expressio nacional formado em 2005 a partir da critica & coalizdo SPD-Verdes
que governou entre 1998 e 2005 e tinha comportamento considerado por demais centrista para a esquerda alema.
8 0 PDS é o herdeiro do Partido Comunista da Alemanha Oriental, introduzido no sistema partidario da
Alemanha unificada em 1990 (CONRADT, 2006; p.15).

87 As reformas Hartz sdo uma expressio do pensamento econdmico aleméo tradicional e que reformaram o
mercado de trabalho, o sistema de pensdes e as financas do governo de forma geral no governo da centro-
esquerda (SPD). Vale ressaltar que essas reformas levaram a um grande debate interno no SPD, que nunca
recuperou plenamente sua identidade partidaria e expressdo eleitoral (SAALFELD, SCHOEN, 2015; p.4;
DOSTAL, 2017; p.590).
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mas, particularmente, atrai muitos eleitores nos Lander do leste da Alemanha, heranga do
passado comunista da regido (LANGENBACHER, CORANDR, 2017).

Por fim, o Alternative fiir Deutschland (AfD) é o partido de expressdo nacional mais
novo, criado em 2013. Os lideres fundadores do partido provém de grupos dissidentes do
CDU que promoviam criticas radicais as policies adotadas pelo partido no contexto da crise
da Zona do Euro (SAALFELD, SCHOEN, 2015; p.3; WEISER, 2018). Entre as principais
reivindicagdes do partido estava a retirada da Alemanha da Zona do Euro e o retorno a moeda
nacional. Posteriormente, o partido se tornou vocal contra a imigragdo - defendida pela
chanceler Merkel a partir de 2015. O AfD é tido como o partido mais radical a direita que teve
sucesso na captacdo do eleitorado eurocético (WEISER, 2018; p.300). No recorte temporal da
pesquisa em tela, o AfD somente passou a integrar a Camara Baixa do Parlamento nacional
no fim de 2017. Entretanto, sua emergéncia no cenario politico, em 2013, motivou mudancas
comportamentais em outros partidos, em especial o CSU, parceiro de coalizdio do CDU
(ABELS, 2016; p.123). Essa é uma questdo importante, associada ao poder de chantagem, na
qual a posi¢cdo mais extremada ou mesmo a entrada de um partido no sistema partidario leva o
comportamento de um ou mais partidos a divergir do centro tanto a esquerda quanto a direita
(SARTORI, 2005; p.108).

Dada a sua importancia em relacdo a integracao regional, optou-se por apresentar o
posicionamento partidario em relacdo a esse tema de forma separada. Tanto o CDU quanto o
SPD possuem discurso e comportamento pro-integracdo regional. Destaca-se o path-
dependence desses partidos em relacdo a UE, uma vez que estiveram a frente do governo
federal alemdo desde o pds-Segunda Guerra e promoveram todo o processo de integracao
regional (ROHRSCHNEIDER, WHITEFIELD, 2016; p.2). “Dada essa reputacdo e dado o
fato de tanto o SPD quanto o CDU/CSU terem desenhado o pacote de salvamento nos ultimos
cinco anos, os eleitores alemédes véem os partidos mainstream como apoiadores da UE”®®
(ROHRSCHNEIDER, WHITEFIELD, 2016; p.5 - traducdo nossa). O Die Grine que
inicialmente possuia posi¢cbes mais criticas em relacdo a UE, passou progressivamente a
integrar a visdo majoritaria pro-integracdo do sistema partidario aleméo (WEISER, 2018).

Ja “o CSU, as vezes ¢ caracterizado como partido eurocético, em parte devido ao fato

que um de seus deputados questionou o Tratado de Lisboa frente a Corte Constitucional

8 “Given this policy reputation, and the fact that both the SPD and the CDU/CSU designed the financial rescue
packages over the past five years, German voters typically view mainstream parties as supporters of the EU”.



68

alem3®*®® (BEICHELT, BULMER, 2020; p.111). Outros aspectos da crise europeia, como 0s
empréstimos para a Grécia, foram alvos de criticas internas ao segundo governo Merkel. No
entanto, a posicdo do CSU em relacdo as posi¢cdes pr6o-UE do CDU sdo mais em um nivel
retorico do que uma acdo anti-integracao de fato (BEICHELT, BULMER, 2020; p.111).

Outro partido que teceu criticas, também mais em nivel retdrico do que efetivamente
votando contra o governo, foi o FDP. Tradicionalmente ligado ao projeto de integracao
regional dos governos do CDU/CSU e SPD, o FDP possui uma posi¢do favoravel a integracédo
europeia (ROHRSCHNEIDER, WHITEFIELD, 2016; WIESNER, 2018; p.299). Entretanto,
com o advento da crise econdmica a partir de 2009, o partido progressivamente viu crescer as
alas mais criticas a UE (ROHRSCHNEIDER, WHITEFIELD, 2016), principalmente em
relagdo a politica monetaria do BCE (HOGENAUER, 2019; p.298) e a ajuda aos paises
deficitarios da Zona do Euro (ZIMMERMANN, 2014; p.325). Além disso, “durante a crise
fiscal, o FDP insistiu nas medidas de austeridade e se colocou como claro oponente aos
eurobonds®” (BEICHET, BULMER, 2020; p.111 - traducdo e adaptagdo nossa). Essa
polarizacdo da retdrica sobre a integracdo esta relacionada a politizacdo da opinido publica e
atencdo midiadtica dada a crise na Europa, como mencionado no capitulo anterior. Os
representantes eleitos, buscando atender seu interesse de manutencdo dos cargos eleitos
(MILNER, 1997), adaptaram a retdrica e 0 comportamento em relacdo a UE.

No espectro dos partidos eurocéticos, estdo o Die Linke e o AfD. O partido de
esquerda é abertamente eurocético, tendo a bancada inteira do partido votado contra a
ratificacdo do Tratado de Lisboa em 2008 e sua ala juridica sido requerente do Julgamento da
Corte Constitucional contra o European Stability Mechanism (EMS) (WEISER, 2018).
Muitos politicos pré-europeus deixaram o partido nos Gltimos anos, dada a clara orientacdo do
partido (WEISNER, 2018; p.299). Por sua vez, o AfD foi criado sob um pretexto eurocético e
essa € a principal bandeira do partido (SAALFELD, SCHOEN, 2015; WEISER, 2018).

O quadro abaixo resume as posicdes dos partidos alemaes em relacdo a politica

econémica e integracao europeia:

89 “The CSU is sometimes characterized as a Eurosceptic party, no least because one of its deputies challenged
the Lisbon Treaty beyond German Constitutional Court”.

% 0 membro da camara baixa do parlamento nacional Peter Gauweiler (CSU) foi um dos reclamantes perante a
Corte Constitucional no julgamento do Tratado de Lisboa.

91 “During the fiscal crises, however, the FDP insisted on austerity measures and was the clearest opponent to
Eurobonds”.
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Quadro 4 — Posic¢des Partidarias na Alemanha de 2009 a 2015

CDU CSuU SDP FDP Verdes | PDS/ AfD
Die
Linke
{H Economia Economia Fiscal Liberal Fiscal Fiscal Liberal
POlItlca i Social de Social de expansionista/ expansionista/ Expansionista
Econ6m|ca Mercado Mercado Eco_nomia Eco_nomia
Social de Social de
Mercado Mercado
X Eurocéntrico Eurocéntrico/ Eurocéntrico Eurocéntrico/ Eurocéntrico Eurocético Eurocético
Inte_g ra(}ao Leve critica Leve critica
Regional

Fonte: Formulado pela autora a partir das informacdes condensadas no presente capitulo.

2.2 - A Corte Constitucional

A primeira hipotese formulada no modelo analitico apresentado no capitulo anterior se
refere a atuacdo da Corte Constitucional alema, chamada em lingua nativa de
Bundesverfassungsgerichts (BVerfG). Isso se da, em especial, pois, com o aprofundamento
do processo de integracdo regional a partir dos anos 1990, houve uma proliferacdo de casos
nos quais a Corte Constitucional foi acionada no que concerne a constitucionalidade da
integracdo europeia, tendo a Corte se tornado um ator ainda mais importante doméstica e
regionalmente (LANGENBACHER, CONRADT, 2017; p.253-255). Ressalta-se o0s
julgamentos referentes ao Tratado de Maastricht (1993%), & Unido Monetaria (1998%), ao do
Tratado de Lisboa (2009**) e & governanca econdmica europeia, reformada para lidar com a

crise que atingiu a Europa a partir de 2009 (Pacote de Ajuda Financeira a Grécia em 2011%;

92Manfred Brunner (FDP) foi o politico que acionou a Corte Constitucional, mesmo seu partido sendo parte da
coalizdo governista. Além de Brenner outras pessoas acionaram a corte sendo representadas por juristas
associados ao partido Die Griine.

93Varios economistas como Joachim Starbatty (CDU & época, mas posteriormente filiado ao AfD, ao LKR e sem
partido desde 2019), Prof. Dr. Wilhelm Nélling (SPD), Prof. Dr. Wilhelm Hankel (sem partido) acionaram a
Corte Constitucional. A Segunda Turma da Corte Constitucional também pediu vista no processo.

%peter Gauweiler (CSU) foi o politico alemao que acionou a Corte Constitucional em 2005 contra o Tratado
Constitucional Europeu - que ndo foi ratificado por Franca e Holanda e por isso ndo entrou em vigor -, mas
também contra o Tratado de Lisboa em 2008, mesmo sua coalizdo partidaria sendo a favor do Tratado.

90s reclamantes a Corte Constitucional foram os economistas/juristas Prof. Dr. Wilhelm Hankel (sem partido),
Prof. Dr. Wilhelm Nolling (SPD), Prof. Dr. Karl Albrecht Schachtschneider (sem partido & época, mas
posteriormente filiado ao AfD), Prof. Dr. Dieter Spethmann (sem partido), Prof. Dr. Joachim Starbatty (CDU).
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ao European Stability Mechanism (ESM) em 2012 e 2014%; e ao Outright Monetary Transfer
Program do Banco Central Europeu 2014, 2015, 2016°). “Em varias ocasides, a aprovagio
pela Corte Constitucional foi o obstaculo final para a ratificacdo de varios tratados®”
(LANGENBACHER, CONRADT, 2017; p.255) - comprovando a importancia da Corte como
ator doméstico e regional e veto player.

A Corte enfatizou em seus julgamentos mais recentes sobre a integracdo europeia a
importancia da legitimidade democratica e da soberania alemd, criticando o avango da
integracdo em &reas sensiveis domesticamente e a insuficiéncia de mecanismos democréaticos
no nivel regional (LANGENBACHER, CONRADT, 2017; BULMER, 2014). Nesse sentido,
é importante detalhar tais julgamentos e como os mesmos influenciaram a dinamica
doméstica em relacdo a atuacdo regional alemd, imprimindo um entendimento mais
soberanista e, por consequéncia, intergovernamental. O quadro abaixo apresenta os principais

|99

julgamentos da Corte Constitucional™ referentes a integracdo europeia, bem como seus

contetdos e quem acionou a corte:

Quadro 5 - As Decisdes da Corte Constitucional Alema sobre a Integracéo Europeia’®

Julgamento do Tratado de Maastricht A Corte considerou o Tratado de Maastricht
(1993) constitucional, mas ja deu indicativos sobre limites de

transferéncia de soberania para o nivel regional.

Julgamento do Sistema Monetario A Corte considerou a entrada na Unido Monetéria
Europeu (1998) constitucional, mas relembrou ao governo e ao

parlamento sua responsabilidade em garantir a
estabilidade monetaria e a clausula de ‘ndo bailout’
do Tratado de Maastricht.

Julgamento do Tratado de Lisboa (2009) [ A Corte determinou que a ratificacdo do Tratado de
Lisboa sé poderia acontecer se fosse acompanhada de

legislacdo federal suplementar, além de ampliar os
poderes do parlamento de supervisdo da atuacdo do

% peter Gauweiler (CSU) novamente acionou a corte contra 0 ESM. Outros que também o fizeram foram o
movimento Mehr Demokratie - Mais Democracia em portugués -, os economistas/juristas Prof. Dr. Wilhelm
Hankel (sem partido), Prof. Dr. Wilhelm Nélling (SPD), Prof. Dr. Karl Albrecht Schachtschneider (AfD), Prof.
Dr. Dieter Spethmann (sem partido), Prof. Dr. Joachim Starbatty (AfD), o partido Die Linke e outros.

" Novamente os acionantes da Corte Constitucional foram Gauweiler (CSU), os economistas/juristas Prof. Dr.
Wilhelm Hankel (sem partido), Prof. Dr. Wilhelm N&lling (SPD), Prof. Dr. Karl Albrecht Schachtschneider
(AfD), Prof. Dr. Dieter Spethmann (sem partido), Prof. Dr. Joachim Starbatty (AfD até 2015 e LKR até 2018), o
partido Die Linke e 0 movimento Mehr Demokratie.

98 “In several instances, its approval was the final European hurdle for ratification of various treaties”.

99 E valido ressaltar que a Corte Constitucional nio atua de forma auténoma propriamente dita, pois depende do
acionamento por parte de algum ator doméstico. Nas decisdes aqui analisadas, percebe-se que atores politicos do
Legislativo levaram ac@es a Corte, sendo eles majoritariamente da oposicdo ou de grupos dissidentes da coalizdo
governista.

194 uma nova decisio de 2020 que também se qualifica como intervencéo da Corte Constitucional no processo
de integracdo regional, mas se encontra fora do recorte temporal da analise desta dissertacao.
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governo federal na UE.

Julgamento sobre Pacote de Salvamento |A Corte julgou constitucional a participagdo do
para Grécia (2011) governo alemdo em agBes especificas ou coletivas

dentro da estrutura do EFSF de auxilio a governos
europeus em dificuldades financeiras, desde que com
o0 aval do parlamento - que possui responsabilidades
sobre o or¢camento.

Julgamento do European Stability A Corte reafirmou a legalidade do ESM, mas
Mechanism (2012, 2014) reforcou o papel da Camara Baixa do parlamento na

' revisdo da atuacdo do governo federal na UE.
Julgamento do Outright Monetary A Corte reafirmou a legalidade dos OMT, mas
Transfer Program do Banco Central determinou que o Bundesbank estivesse envolvido no

processo de forma mais ativa.

Europeu (2014, 2015, 2016)

Fonte: Elaborado pela autora com base nas informac6es dessa secao.

A atuacdo da Corte Constitucional no que tange a UE, desde o Tratado de Maastricht,
mostra um entendimento mais limitado da transferéncia de soberania da Alemanha para a UE,
reforcando a participacao das instituicdes domeésticas em decisdes criticas de integracdo. Essa
€ uma tendéncia importante, que demonstra a mudanca do entendimento da BVerfG quanto a
integracdo regional - alterando-o de bases mais supranacionais para intergovernamentais
(HARNISH, 2009). Assim, as instituicdes domeésticas seriam essenciais no processo decisorio
de policies do nivel regional, o que fez a Corte aumentar o protagonismo do Legislativo.

Ha na BVerfG um novo entendimento sobre a manutencdo da soberania alema no
nivel doméstico, uma vez que a mengédo a soberania é frequente nas decisdes judiciais, apesar
de ndo constar uma vez sequer na Lei Fundamental alemd (LANGENBACHER, CONRADT,
2017). O Julgamento do Tratado de Lisboa (2009), apesar de entender a integracao regional
como compativel com a Lei Fundamental e como um dos pilares do sistema constitucional
alemdo, determina que os Estados devem permanecer como ‘mestres dos tratados’, ou seja, a
independéncia e a soberania dos EMs deve ser inaliendvel (STEINBACH, 2010; p.372;
TOMUSCHAT, 2009; p.1259). Reconhece-se, portanto, apenas os poderes delegados pelos
Estados Membros as instituicGes supranacionais e ndo a soberania decisdria das mesmas de
forma independente (STEINBACH, 2010; p.372).

A Corte Constitucional também cita em seus veredictos o déficit democratico das
instituicbes europeias e determina o envolvimento das instituicdes domésticas alemas
justamente para a garantia da democracia no processo decisorio (LANGENBACHER,
CONRADT, 2017; p.255; HONIG, 2015; p.193; BULMER, 2014; p.1249). De certa forma,

h& uma dicotomizagdo entre integracdo e democracia, na qual a Corte Constitucional mantém-
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se como defensora da democracia em Ultima instancia. Steinbach (2010) menciona que o
Julgamento do Tratado de Lisboa (2009)"%*, por exemplo, “foca na conexdo entre o sistema
democréatico prescrito na Lei Fundamental no nivel da federacdo e no nivel do dominio
independente que o nivel europeu alcancou'®®” (STAINBACH, 2010; p.369 - traducdo e
adaptacdo nossa). Nesse sentido, a BVerfG deve garantir que a legitimidade democrética da
transferéncia de soberania seja garantida e, na auséncia de legitimidade democratica das
instituicBes regionais, a legitimidade democratica deve ser garantida pelas instituicGes
domésticas alemés (BULMER, 2014; p.1249; HOING, 2015; p.193).

Além disso, Tomuschat (2009) ressalta que a Corte julgou que, para qualquer
alteracdo futura nas competéncias da UE, seria necessério o crivo da Camara Baixa e da
Cémara Alta do Parlamento nacional, uma vez que a simples aceitacdo do governo federal néo
seria democratica o suficiente (TOMUSCHAT, 2009; p.1260). A BVerfG exigiu que fosse
aprovada, em concomitancia, uma emenda constitucional que deixasse claro o papel do
Legislativo na integracdo regional (STEINBACH, 2010; p.367). Essa é uma tendéncia que
vem desde a década de 1990, uma vez que o Julgamento do Tratado de Maastricht (1993)
reforcou o papel da Cémara Baixa na aprovacdo de atos da integracdo regional
(STEINBACH, 2010; p.373).

Nessa linha argumentativa, a Lei Fundamental foi suplementada em 1993, incluindo o
Art. 23 - referente a participacdo das instituicdes domeésticas no processo decisorio de
assuntos ligados a UE. Além disso, introduziu-se o Ato no Exercicio pelo Bundestag e pelo
Bundesrat sobre sua Responsabilidade pela Integracdo em Assuntos que dizem respeito a
Unido Europeia (IntVG), de 1993, e o Ato de Cooperacéo entre Federacédo e 0s Lander em
Assuntos da Unido Europeia (EUZBLG), de 2009 (FEDERAL, FOREIGN OFFICE, s.d;
HONIG, 2015; p.193). Ambos se referem ao detalhamento do aumento das responsabilidades
do Legislativo sobre a integracdo europeia.

Ademais, 0 Julgamento de Lisboa (2009) estabeleceu competéncias centrais dos EMs,
que ndo podem ser transferidas para o nivel regional sem alteracdo constitucional, dessa
forma limitando futuros compartilhamentos de soberania com a UE. Steinbach (2010) remete
ao julgamento da Corte Constitucional reafirmando que essas competéncias intransferiveis
estdo relacionadas a formacdo politica de circunstancias econémicas, culturais e sociais
(STEINBACH, 2010; p.376). Nesse sentido, a BVerfG construiu uma linha de defesa contra

101 julgamento de 30 de junho de 2009, Bundesverfassungsgericht, BVerfG, 2 BVE 2/08.

192 «“The judgment focuses on the connection between the democratic System prescribed by the German
constitution (the Basic Law) on the level of the Federation and the level of independent rule that has been
reached on the European level”.
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futuros compartilhamentos de soberania ao afirmar que certas areas deveriam permanecer
sobre soberania alemd - administragdo de leis criminais, monopodlio do uso da forga civil e
militar, decisOes fiscais fundamentais de arrecadacédo e gasto, provisdes governamentais sobre
midia, relacdo com comunidades religiosas, molde da vida dos cidaddos através de politicas
sociais, decisGes importantes na area cultural e sistema educacional (TOMUSCHAT, 2009;
p.1260).

Como visto na enumeracdo acima, uma area de dominio que deve permanecer sobre a
competéncia do Estado € a politica fiscal, referente a arrecadacdo e gastos do governo
(STEINBACH, 2010; p.386). A retencao de politica fiscal no nivel doméstico é considerada
importante pela BVefG, considerando o principio da essencialidade, uma vez que a alocacao
de recursos nas diferentes policies sociais afeta diretamente os direitos fundamentais dos
cidaddos previstos na Lei Fundamental e, portanto, apenas a Camara Baixa possui
legitimidade para altera-la (STEINBACH, 2010; p.386-387). Outra linha argumentativa
seguida na decisdo diz respeito a necessidade de manutencdo do poder da Camara Baixa em
relacdo ao orcamento - impondo limites a transferéncia de soberania fiscal para o nivel
regional (VON UNGERN-STERNBERG, 2012; p.314-315). Essas interpretacfes, em
resumo, buscam fortalecer o Parlamento alemdo no processo de policy making da politica
exterior para a UE.

Além disso, percebe-se que houve alguns julgamentos importantes referentes a
governanga econémica europeia, a entrada efetiva na Unido Monetéria, a legalidade do Pacote
de Salvamento para a Greécia, a criacdo do Mecanismo de Estabilidade Europeu (EMS) e em
relacdo aos Outright Monetary Transfer (OMT). Em 2011 foi judicializada a participacdo do
governo alemdo nas ajudas financeiras aos governos deficitarios europeus. A BVerfG julgou
que era constitucional a participacdo alemd em medidas especificas de ajuda financeira a
Grécia, bem como medidas gerais na estrutura do EFSF. No entanto, a Corte “estressou a
responsabilidade or¢camentaria do Parlamento que, em principio, ndo poderia ser delegada ao
governo federal. Assim, para a aprovacdo de medidas especificas no ambito do EFSF o
governo alemdo deveria obter o consentimento da Camara Baixa ou de seu comité
orcamentario'®” (VON UNGERN-STERNBERG, 2012; p.304 - traducdo nossa). A BVerfG,

nessa decisdo, apontou que:

103 it stressed the parliament’s budgetary responsibility which, in principle, cannot be delegated to the

government. Thus, for approving specific measures under the European Financial Stability Facility, the German
Government has to obtain the consent of the German Bundestag or of its budget committee”.
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A partir da base democratica da autonomia do orgamento, [a Camara Baixa] ndo
pode consentir de forma intergovernamental ou supranacional com garantias ou
performances automaticas que ndo sejam objeto de requerimentos restritos e cujos
efeitos ndo sejam limitados, os quais - uma vez postos em agdo - sejam removidos
do controle e influéncia do [a Camara Baixa]. Se [a Camara Baixa for dar sua
autorizacdo indiscriminada de forma substantiva para garantias, disposicdes fiscais
de outros Estados Membros de forma irreversivel, possivelmente massiva, haveria
restricdes nas funcoes politico-legislativas nacionais'®*
(BUNDESVERFASSUNGSGERICHT, 2011 - traducgéo e adaptacdo nossa).

Esse primeiro julgamento relativo a questdes que se desenvolvem da crise no nivel
regional europeu, mostra que, mesmo teoricamente ndo sendo da alcada do Parlamento
alemao autorizar esse tipo de acdo europeia, dada a implicacdo orcamentéria e a reconhecida
responsabilidade do Parlamento em relacdo ao orgamento, as medidas de resposta a crise na
UE teriam, necessariamente, que ser aprovadas pelo legislativo alemédo para obter
legitimidade democratica (VON UNGERN-STERNBERG, 2012; p.315).

O Julgamento do ESM segue a mesma linha de atuacdo de defesa dos direitos da
Céamara Baixa em relacdo ao orgcamento. Esse julgamento teve grande cobertura midiatica na
Europa, uma vez que o veredicto da Corte Constitucional era essencial para a ratificacdo desse
mecanismo europeu desenhado para auxiliar na resolucdo da crise de endividamento que se
espalhou no continente a partir de 2009 (WENDEL, 2013). A Corte ndo encontrou
empecilhos constitucionais para a entrada em vigor do mecanismo, mas determinou que, para
a ratificacdo do ESM, seria necessario que: (i) a clausula do Tratado que teoricamente
permitiria aumentar automaticamente a porcentagem da obrigacdo de pagamento alema acima
do teto estabelecido, sem a expressa autorizacdo do representante alemao, fosse retirada; e (ii)
as condicOes de inviolabilidade e seguranca profissional dos documentos oficiais do EMS
fossem revistas, de forma a permitir acesso a Camara Baixa do Parlamento (WENDEL, 2013;
p.23).

Por fim, os Julgamentos sobre as OMT foram importantes e se arrastaram por quase
trés anos. A principio, em 2014, a Corte Constitucional alema referiu-se a Corte Europeia de
Justica (CEJ), para obter parecer quanto a legalidade do mecanismo, dada a clausula de ‘ndo
bailout’ do Tratado de Maastricht e o fato de as OMT transformarem o BCE basicamente em
um emprestador de Gltima instancia (PAYANDEH, 2017). Com o parecer positivo da CEJ,

gue reconheceu que o mecanismo estava dentro dos limites legais de atuacdo monetaria do

104 «“But it follows from the democratic basis of budget autonomy that the Bundestag may not consent to an
intergovernmentally or supranationally agreed automatic guarantee or performance which is not subject to strict
requirements and whose effects are not limited, which — once it has been set in motion — is removed from the
Bundestag 's control and influence. If the Bundestag were to give indiscriminate authorisation in a substantial
degree to guarantees, fiscal disposals of other Member States might lead to irreversible, possible massive,
restrictions on national political legislative discretions”.
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BCE em 2015, a Corte Constitucional reconheceu, em seguida, a legalidade do mecanismo e
encerrou a disputa constitucional sobre o assunto em 2016 (PAYANDEH, 2017). Contudo, a
Corte Constitucional alema concorda com a CEJ sobre a legalidade do mecanismo, desde que
limites claros sejam implementados para que o mecanismo ndo viole o Art. 123 do TFUE - a
clausula de ‘nao-bailout’ (PAYANDEH, 2017). No caso de violagdo desses limites a serem
estabelecidos, o Bundesbank, Banco Central alemdo, seria proibido de tomar parte no OMT e
0 governo e o parlamento deveriam tomar medidas para restringir implicacdes desse processo
no nivel doméstico alemdo (PAYANDEH, 2017). As OMT néo tinham sido utilizadas até
2017, apesar de serem uma ferramenta a disposicdo do BCE. Seu mero anuncio teve efeito
positivo sobre os mercados financeiros (PAYANDEH, 2017).

Percebe-se, assim, que “a Corte Constitucional alemd, com sua visdo
intergovernamental da UE, na qual os Estados Membros sdo os ‘senhores dos Tratados’,
emergiu como uma importante influéncia doméstica na formulacido da politica europeia®®”
(BULMER, 2014; p.1249 - traducdo nossa). A atuacdo da Corte Constitucional se deu
ampliando os poderes legislativos do Parlamento no que diz respeito a integracdo regional -
estressando a necessidade de aprovacdo, pelo mesmo, de transferéncias de soberania para o
nivel regional, bem como de decisdes regionais que afetam o orcamento doméstico. Nesta
secdo ilustrou-se a importancia da Corte Constitucional como veto player domeéstico que,
através do controle de constitucionalidade (TSEBELIS, 2001), colocou limites ao
compartilhamento de soberania com o nivel regional europeu e determinou o0 maior
envolvimento dos atores legislativos domésticos em temas orcamentarios e de politica externa

europeia, reforcando um entendimento préprio a favor da integracdo intergovernamental.

2.3- O Legislativo Federal da Alemanha
2.3.1 - O Bundestag, a Camara Baixa do parlamento

Na secdo do capitulo sobre a polity alema, mencionou-se que, a principio, o Poder
Legislativo possuia poucos poderes para lidar com a politica europeia. Contudo, as
possibilidades de atuacdo do Legislativo foram ampliadas pelo Tratado de Lisboa e pela Corte
Constitucional, nos ultimos anos. O objetivo desta secdo é apresentar como a Camara Baixa
do Parlamento pode atuar em relacdo a politica europeia alema e a politica fiscal em sua

relacdo com o Poder Executivo. Dessa forma, busca-se compreender o papel da Camara Baixa

195 “the Federal Constitutional Court (FCC), with its rather intergovernmental view of the EU in which the

member states are Herren der Vertrdge (‘masters of the treaty’), emerged as an important domestic influence on
European policy-making”.
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na atuacdo intergovernamental, no issue fiscal, orientado ao nivel regional, como
argumentado nesta dissertacao desde o inicio.

Como mencionado na secdo 2.1, a politica externa da Alemanha é de responsabilidade
do governo federal. No entanto, é necessario compreender como outras instituicbes
domésticas atuam no que se refere & politica externa e ao processo de integragdo regional.
Segundo a Lei Fundamental, os poderes da Camara Baixa sdo, a principio limitados,
possuindo apenas fungdo de revisdo dos atos de politica externa, dada a funcéo constitucional
de controle do governo federal (CALLIESS, BEICHELT, 2013; p.3; GERMANY, 2020).
Entretanto, as competéncias do Legislativo federal foram expandidas, ao longo dos anos, em
fungdo dos julgamentos da Corte Constitucional e das alteragfes constitucionais deles
decorrentes, bem como da entrada em vigor do Tratado de Lisboa, em 2009 - que ampliou a
participacdo dos parlamentos nacionais em assuntos da UE.

O Tratado de Lisboa (2009) traz no Art. 12 do Tratado da Unido Europeia (TUE) o
detalhamento da expansdo da participacdo dos parlamentos nacionais na politica europeia.
Destaca-se a capacidade dos parlamentos dos Estados Membros interferirem no processo
legislativo originario, no qual ha co-decisdo entre o Parlamento Europeu e o Conselho, em
casos da violacdo do principio da subsidiariedade (PIRIS, 2010; p.125; AUEL,
CHRISTIANSEN, 2015; p.262). Isso significa que os parlamentos nacionais passam a ser 0s
guardiBes do principio da subsidiariedade na UE, ou seja, da divisdo de competéncias entre o
nivel regional europeu, o nivel doméstico e o nivel subnacional (AUEL, CHRISTIANSEN,
2015; p.262). Através do Early Warning Mechanism, instituido pelo Protocolo 2 anexo ao
Tratado de Lisboa, os parlamentos nacionais tém direito de enviar uma opinido a Comissao
sobre possiveis violagdes do principio de subsidiariedade (PIRIS, 2010; AUEL,
CHRISTIANSEN, 2015). No caso de ao menos um terco dos parlamentos nacionais emitirem
opinido sobre uma determinada legislacao, tal legislacdo devera ser emendada pela Comisséo
ou retirada da pauta. Além disso, os parlamentos nacionais passam a fazer parte do processo
simplificado de revisdo dos Tratados Europeus (Art. 48 TFUE), bem a terem acesso direto a
uma série de documentos oficiais e relatorios europeus, sem intermédio dos governos dos
Estados Membros (AUEL, CHRISTIANSEN, 2015; p.267). A questdo mais interessante da
atuacdo ampliada dos parlamentos nacionais se refere a clausula passarelle, associada a
aplicacdo da revisdo simplificada dos Tratados. E dado o poder de veto aos parlamentos
nacionais, de forma individualizada, no caso de alteracdo de processos decisorios europeus de
unanimidade para maioria qualificada e de processos legislativos especiais para processo
legislativo ordinario (AUEL, CHRISTIANSEN, 2015; p.267). Percebe-se que, de forma geral,
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0 Tratado de Lisboa ndo criou mecanismos que permitam aos parlamentos influirem na
politica europeia de seus paises, no entanto, a clausula passerelle é uma adicdo interessante
para a analise de questdes sobre supranacionalismo e intergovernamentalismo, pois o0 uso da
regra deciséria da unanimidade permite o poder de veto aos Estados Membros em uma
negociagao intergovernamental, por exemplo. No entanto, a revisdo simplificada dos Tratados
ainda ndo foi aplicada até o momento.

Ja as decisdes da Corte, mencionadas na secdo 2.2, progressivamente citaram a
responsabilidade da integracdo e do orgcamento como areas de necessidade de fortalecimento
da participagdo do Parlamento alemdo (CALLIES, BEICHELT, 2013; p.3; CALLIESS,
BEICHELT, 2015; p.155). Entende-se como responsabilidade da integracdo a necessidade de
participacdo das instituicdes legislativas domésticas alemds no processo de integracéo
regional, quando ha compartilhamento de soberania com o nivel regional. Essa deciséo,
presente no Julgamento de Maastricht (1993) e novamente no Julgamento de Lisboa (2009),
provocou a reestruturacdo do Art. 23 da Lei Fundamental, ampliando os direitos de
participacdo do Legislativo em assuntos relacionados a UE. Nesse artigo, institui-se
principalmente a revisdo de atos de politica externa pelo Legislativo e a necessidade do
Executivo em consultar a Camara Baixa e a Camara Alta, quando for de competéncia dessas
casas legislativas, em assuntos externos. O Art. 59 (2), por sua vez, trata da necessidade de
ratificacdo de tratados pelas instituices legislativas domésticas (GERMANY, 2020). Assim,
a Lei Fundamental garante ao Legislativo germanico que “qualquer passo qualitativo em
direcdo a integracdo europeia ligado a transferéncia de direitos sobre a soberania tem ocorrido
com aprovacao dos cidaddos representados pela Camara Baixa (bem como pela camara alta
onde estdo representadas as unidades federativas)'®®” (CALLIESS, BEICHELT, 2013; p.3 -
traducdo nossa). E necesséaria maioria de dois tercos em ambas as casas, tanto para ratificar
tratados, quanto para rever os atos de politica externa (GERMANY, 2020). Ja a
responsabilidade sobre o orcamento se relaciona a necessidade de aprovacdo, pela Camara
Baixa e pela Camara Alta, do orcamento do governo federal alemédo e, dessa forma, qualquer
acdo que envolva o aumento de gastos com a UE deve passar pelo crivo do Legislativo
(CALLIESS, BEICHELT, 2013; CALLIESS, BEICHELT, 2015; STREINZ, 2013; p.114).

Em decorréncia dos julgamentos da Corte Constitucional, leis federais foram alteradas

ao longo dos anos, aumentando a participacdo do Legislativo federal nos assuntos europeus

106 “every qualitative step towards European integration linked to the transferring of rights of sovereignty has

taken place with the approval of the citizens represented in the Bundestag (as well as that of the Federal Council
representing the federal states)”.
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(HOING, 2015). Destacam-se 0 Ato sobre Cooperagdo entre o Governo Federal e o
Bundestag alemao em Assuntos da Unido Europeia'®’ (EUZBBG) e o Ato de Cooperacéo
entre Federacdo e os Lander em Assuntos da Unido Europeia'® (EUZBLG). Ambos s&o
originais de 1993, foram alterados em 2009 e 2013 e se fazem Uteis ao regular a participacdo
da Camara Baixa e da Cémara Alta, respectivamente, no que diz respeito a: emendas aos
Tratados, atos legislativos da UE, acordos internacionais e intergovernamentais que
concernem a UE, caso eles suplementem ou estejam ligados diretamente a UE
(BUNDESMINISTERIUM DER JUSTIZ UND FUR VERBRAUCHERSCHUTZ, 2013). As
reformas do EUZBBG e do EUZBLG, de 2009 e 2013, reforcaram a participacdo do
Legislativo federal, aumentando os documentos oficiais e ndo oficiais que deveriam ser
compartilhados pelo governo federal, promovendo a ampliacdo da participacdo politica da
Céamara Baixa e da Camara Alta em areas de politica externa, obrigando o governo federal a
informar o Legislativo sobre todas as negocia¢es no Conselho Europeu, incluindo atividades
fora do framework da UE, mas relacionados & mesma (como 0s mecanismos de resolucdo da
crise, que ndo sdo estritamente instituicbes da UE, como o EFSF e 0 ESM), e criando um
nOVO mecanismo que permite que um quarto dos representantes da Camara Baixa possa
solicitar uma justificativa publica do governo federal para ndo levar a posicdo da Camara
Baixa em consideragdo na formulagdo da politica europeia (HONIG, 2015; p.194). Assim, 0
EUZBBG ¢ o EUZBLG “aumentaram o direito a participagdo parlamentar em lidar com o
dia-a-dia do Fundo Europeu de Estabilizacdo Financeira (EFSF) e o Mecanismo Europeu de
estabilidade (ESM)” (HOING, 2015; p.192), além de algarem a Camara Baixa de um papel de
fiscalizadora das acGes do governo federal para o de ator ativo na formacdo das policies
europeias (CALLIES, BEICHELT, 2013; CALLIESS, BEICHELT, 2015; HOING, 2015).
Outro ato diretamente ligado a responsabilidade sobre a integracdo, que aumentou o
poder do Legislativo federal, ainda que tenha sido pouco utilizado, ¢ o Ato da

Responsabilidade pela Integracdo’®

(IntVG). Tal ato garante direitos especiais de
participacdo da Camara Baixa e da Camara Alta na revisdo simplificada de tratados,
introduzida pelo Art. 48 do TUE - artigo este inserido pelo Tratado de Lisboa (HONIG, 2015;
p.195). De forma geral, “isso significa que, em caso de expansdo das competéncias da UE,

mudancas nos processos decisdrios, emendas aos Tratados da UE e aceitacdo de novos

197 Em alemdo: Gesetz iiber die Zusammenarbeit von Bundesregierung und Deutschem Bundestag in

Angelegenheiten der Européischen Union.

198 Em aleméo: Gesetz iiber die Zusammenarbeit von Bund und Léndern in Angelegenheiten der Europaischen
Union.

199 Em alemdo: Integrationsverantwortungsgesetz.
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Estados-Membros s6 podem ser realizadas se a Camara Baixa e a Camara Alta passarem leis
expressamente emitindo aprovacdo™®’ (DEUTSCHER BUNDESTAG, 2020; p.10 - traducéo
nossa).

Mais recentemente, em 2012, foi aprovado o Ato em Participagdo Financeira no
Mecanismo de Estabilidade Europeu que “em esséncia, [significa] que o governo federal s
pode aprovar certas medidas de estabilizagdo do Euro que afetam o orcamento federal se a
Camara Baixa tiver afirmativamente decidido sobre essas anteriormente™"” (DEUTSCHER
BUNDESTAG, 2020; p.11 - traducdo e adaptacdo nossa). Nesse sentido, todos o0s
empréstimos e garantias negociadas pelo governo federal alemdo tém de ser aprovados em
sessdo plendria na Cémara Baixa ou pelo seu Comité Orgamentario (DEUTSCHER
BUNDESTAG, s.d).

Além disso, hd uma comissdo na Camara Baixa do Parlamento responsavel pelos
assuntos europeus (GERMANY, 2020). A Comissdo de Assuntos Europeus € permanente e
deve ser formada em todo inicio do mandato legislativo. Suas decisGes representam a de toda
a Camara Baixa, como consta na Lei Fundamental (GERMANY, 2020). Ela é responsavel por
legislar a respeito de mudancgas nas leis primarias da UE, aceitacdo de novos Estados-
Membros, revisdo simplificada dos Tratados europeus e infracdo do principio da
subsidiariedade - quando a UE legisla sobre matérias que séo de responsabilidade de EM ou
de entes subnacionais (HOING, 2015; p.195). No entanto, a participagdo dessa comissdo tem
sido limitada, sendo a atuacdo da Camara Baixa em relacdo a UE mais ativa em comissdes
tematicas sobre temas econdmicos e orcamentarios, por exemplo (HONIG, 2015). O quadro

abaixo resume as competéncias da Camara Baixa em relacdo a politica europeia:

19" “this means that expansions in the EU’s competences, certain changes to European decision-making

processes, other EU treaty amendments and the accession of new member states can only take place if the
Bundestag and the Bundesrat have passed a law expressing parliamentary approval”.

1« essence, the Federal Government may only approve certain Euro stabilisation measures which can affect
the federal budget if the Bundestag has previously taken an affirmative decision to that effect”.
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Quadro 6 - As Competéncia da Camara Baixa em Relagédo a Politica Europeia

Controle parlamentar das acdes de politica externa e europeia do Executivo

Responsabilidade sobre a integragio

Responsabilidade sobre o orgamento

Ratificacdo de Tratados e atos de politica externa

Compartilhamento automético de documentos oficiais da EU

Compartilhamento de documentos ndo-oficiais da UE mediante requerimento

Direito de emitir opinido no processo de formulacdo da politica europeia

Direito de solicitar justificativa formal do Executivo quando este poder ndo levar em consideragdo a opinido
da Camara Baixa na formulacédo da politica europeia mediante requerimento de ¥ dos representantes eleitos.

Direito de ser informado pelo Executivo de todas as negociagdes e as posi¢es a serem tomadas no Conselho
Europeu, inclusive as que se deram foram do contexto institucional da UE como as relacionadas ao EFSF e ao
ESM.

Dever de aprovar lei complementar para que se aceite novos Estados Membros, expansdo de competéncias,
mudancas de processos decisorios e emendas aos Tratados da UE.

Dever de aprovar previamente na Camara Baixa ac¢des do Executivo referentes a estabilizacdo do Euro no
ambito do EFSF ou do ESM.

Fonte: Elaborada pela autora com as informac@es desta se¢ao.

Percebe-se que, em especial através da atuacdo da Corte Constitucional, o papel da
Camara Baixa do Parlamento alemé&o foi ampliado e assumiu protagonismo na formulacéo da
politica europeia. A Camara Baixa passou a possuir importantes direitos de acesso a
informacao e emissao de opinido, bem como passou a ter efetivos poderes de veto sobre o
processo integrativo e orcamentario. Na questdo fiscal, que envolve os gastos do governo, a
Camara Baixa ganhou novos poderes, com destaque ao poder de veto absoluto sobre as acdes
do Executivo na resolucéo da crise da divida, no nivel regional europeu. Percebe-se que com
0 maior envolvimento da Camara Baixa, a politica europeia ficou mais suscetivel a influéncia
das preferéncias dos partidos politicos ali representados, bem como da pressdo da opinido
publica no periodo, uma vez que 0os membros do Parlamento tém interesse de manter o cargo
eleito (MILNER, 1997) e absorvem demandas do eleitorado. O tom mais nacionalista da
opinido publica pode ter contribuido para uma atuacdo mais intergovernamental da Camara
Baixa. Ademais, o proprio empoderamento da Camara Baixa do Parlamento pode gerar um
comportamento mais intergovernamental, pois o Legislativo doméstico, recém empoderado
com poder de veto sobre o orgcamento, estaria menos inclinado a compartilhar soberania

decisoria sobre a area fiscal.
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De forma geral, a atuacdo da Camara Baixa do Parlamento da énfase aos documentos
produzidos pelo Conselho Europeu, em especial relacionados a temas de relag0es exteriores
(HOING, 2015; p.197). A Camara Baixa também se reline e debate assuntos europeus que nao
necessariamente venham de pautas informadas pelo Executivo, tendo uma atuagdo mais
ampla que a Camara Alta do Parlamento alemé&o, dada a maior diversidade de temas sob sua
jurisdicdo. O interlocutor da Camara Baixa, contudo, ndo é o Conselho Europeu, mas, sim, 0
proprio Poder Executivo alemido (HOING, 2015; p.197). Apds a ampliacdo dos poderes do
Parlamento e com o advento da a crise econdmica e financeira na Europa, a partir de 2009, os
parlamentares da Camara Baixa também passaram a influenciar o governo federal ao
convocar seus representantes para esclarecer, perante o Parlamento, ddvidas sobre a politica
europeia, com grande frequéncia (HOING, 2015; p.198). A chanceler Angela Merkel, durante
a gestdo da crise europeia, discursou muitas vezes na Camara Baixa, antes e depois de
reunides do Conselho e do Euro Summit, atestando a importancia da opinido do Legislativo

nas medidas que estavam sendo adotadas (HOING, 2015; p.198).

2.3.2 - O Bundesrat, a camara alta do parlamento

Tradicionalmente a Camara Alta do Parlamento alemao representa os interesses das
unidades federativas em relacdo a UE (GERMANY, 2020). Dessa forma, ela esta envolvida
com as questdes de politica europeia que dizem respeito aos Lander. Por essa razéo, a atuagédo
da Camara Alta na UE é, tradicionalmente, mais intensa do que a da Camara Baixa (HONIG,
2015; p.192).

Assim como a Camara Baixa, a Camara Alta também viu suas capacidades
aumentadas em relacdo a politica externa, devido a ampliacdo dos poderes dos parlamentos
nacionais pelo Tratado de Lisboa e através da atuacdo da Corte Constitucional. No tocante ao
Tratado de Lisboa, destaca-se a atuacdo da Camara Alta de forma mais pro-ativa e utilizando
de sua reputacdo pela expertise em assuntos europeus, na producdo de documentos escritos
regulares que tiveram impacto na producéo legislativa e documental europeia, em seu dialogo
com a Comissdo**? (RITTELMEYER, EISELER, ZUMER, 2020; RASMUSSEN, DIONIGI,
2018). No entanto, esse mecanismo nao influencia diretamente a formulacdo do win-set

doméstico aleméo em relacéo a temas fiscais para o nivel regional.

12 A Camara Alta do parlamento alemao utiliza bastante da ferramenta de Dialogo Politico criada no contexto

de Lishoa, emitindo opinides e relatdrios para a Comissao Europeia em assuntos diversos de sua expertise. Ver
Honig (2015) e Rasmussen e Dionigi (2018).
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Respectivamente aos desdobramentos da acdo da Corte Constitucional, além de
algumas competéncias semelhantes as atribuidas a Cémara Baixa, como acesso a
documentacéo, direito de formulacdo de opinido sobre a politica europeia, responsabilidade
sobre a integracdo e responsabilidade orgcamentaria, soma-se as novas competéncias descritas
na subsecdo acima, atribuidas a Camara Baixa do Parlamento, também a exclusividade de
acdo da Camara Alta em assuntos europeus que afetam as competéncias dos Lander (como
educacdo, cultura e certas questdes fiscais que sdo de competéncia subnacional na Alemanha),
ou outros assuntos que na agenda doméstica sejam de responsabilidade legislativa/revisora da
Camara Alta. No que tange aos assuntos europeus que tenham paralelo doméstico com as
competéncias dos Lander, destaca-se o poder de veto sobre o posicionamento regional do
Executivo alemdo nessas questdes, a partir do voto de dois tercos da Camara Alta, sendo a
posicdo negociada, obrigatoriamente, aquela acordada entre a maioria dos representantes dos
Lander (EUBLG). Em questfes que concernem ao aumento de gastos publicos ou a reducao
de arrecadagéo para toda a federacdo, o consentimento da camara alta é indispensavel. Isso é
de particular importancia para o contexto analisado nesta dissertacdo, uma vez que 0s
mecanismos de socorro as economias mais afetadas durante a crise da divida soberana na
Europa tiveram grandes aportes monetarios alemées que necessitaram da aprovacdo da
Camara Alta.

O quadro abaixo resume as competéncias da Camara Alta em relagdo a politica

europeia:
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Quadro 7- As Competéncia da Camara Alta em relacéo a Politica Europeia

Controle parlamentar das acdes de politica externa e europeia do Executivo

Responsabilidade sobre a integragio

Responsabilidade sobre o orgamento

Ratificacdo de Tratados e atos de politica externa

Compartilhamento automético de documentos oficiais da EU

Compartilhamento de documentos ndo-oficiais da UE mediante requerimento

Direito de emitir opinido no processo de formulacdo da politica europeia, caso 0 assunto europeu em pauta
tenha competéncia doméstica equivalente a competéncia dos governos subnacionais (educacdo, cultura, certas
questoes fiscais...)

Direito de possuir representante proprio junto a delegacdo do Executivo em Bruxelas em assuntos que
concernem as competéncias domésticas dos Lander, podendo por maioria de dois tercos suplantar a posicdo do
governo federal em caso de divergéncias na negociacdo com o nivel europeu.

Dever de aprovar lei complementar para que se aceite novos Estados Membros, expansdo de competéncias,
mudancas de processos decisorios e emendas aos Tratados da UE.

Dever de aprovar previamente na camara alta para que quaisquer acfes do Executivo referentes ao orgamento
sejam aprovadas.

Fonte: Elaborada pela autora com as informac@es desta se¢ao.

Destaca-se que a Camara Alta possui comités especificos para assuntos europeus
desde a década de 1950 (HOING, 2015; p.195). Entretanto, a Camara Alta atua em relagdo
ao0s assuntos europeus revisando documentos da Comissdo Europeia (HOING, 2015; p.197),
engajando em mecanismos de comunicacdo diretamente com essa instituicdo supranacional
europeia.

Essa € uma diferenca importante em relacdo a camara baixa do Parlamento, que se
engaja mais com o Executivo e com a atuacdo deste Poder no Conselho Europeu, institui¢do
intergovernamental. A Camara Alta se envolve mais em assuntos de interesse direto da
Comisséo, instituicdo supranacional.

No entanto, é o poder de veto quase absoluto concentrado na Camara Alta que torna
essa instituicdo interessante. Em especial em temas relacionados ao orcamento, a palavra final
da Camara Alta é importante e essa casa raramente possui a maioria governista, como € 0 caso
da Camara Baixa. Esse equilibrio de poder diferente constituido na Camara Alta e o poder de
veto orcamentario, principalmente, serdo questfes essenciais para examinar se a atuacdo da

Camara Alta influenciou o win-set doméstico a ser mais intergovernamental no issue fiscal.
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2.4- Consideracdes sobre o capitulo

O presente capitulo é importante para trazer para esta pesquisa o olhar sobre o nivel
doméstico alemao, permitindo a compreensdo de como os atores e instituicGes desse nivel de
analise influenciaram a atuacdo dos atores alemédes no nivel regional europeu. Percebe-se que
o ordenamento da polity alemd € essencial para compreender a dindmica de acdo dos atores,
colocando o Executivo, em especial a chanceler Merkel e seus ministros, como 0s principais
atores nos temas fiscais e de politica europeia no dialogo com o nivel regional europeu.
Entretanto, conforme foi desenvolvido na argumentacdo do capitulo, a Camara Baixa, a
Camara Alta e a Corte Constitucional se configuram como veto players importantes no
processo decisorio da policy europeia para o issue fiscal.

Com relagdo a primeira hipotese trabalhada no capitulo anterior, destaca-se a atuagao
da Corte Constitucional. Atraves da revisao constitucional a BVerfG atuou como veto player,
imprimindo seu entendimento soberanista e intergovernamental a dindmica doméstica de
conformacéo da politica europeia, ao acentuar o poder do Legislativo no processo decisorio
da politica europeia e apontar limites constitucionais de compartilhamento de soberania com o
nivel regional, inclusive na area fiscal.

As Camaras Baixa e Alta do Parlamento sairam fortalecidas dessa dinamica de
atuacdo da Corte Constitucional e do proprio Tratado de Lisboa, que aumentou a participacdo
dos parlamentos nacionais na politica da UE. E valido ressaltar que esses atores legislativos
passaram a ser, nao apenas fiscalizadores das acdes externas do Executivo, mas, também,
atores que influenciam na conformacéo da politica externa e europeia, bem como veto players
importantes que informaram a resposta alema a crise no nivel regional europeu.

O proximo capitulo tratard dos desenvolvimentos do nivel regional, trazendo a
apresentacdo da polity europeia e do funcionamento da governanca econémica europeia.
Nesse capitulo serd tratada, também, a resposta dada a crise europeia e seus elementos

intergovernamentais.
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3- O NIVEL REGIONAL: A ATUACAO DA ALEMANHA NO ISSUE FISCAL DA
UNIAO EUROPEIA

Primeiramente, faz-se necessario retomar a pergunta que motiva a investigagdo: “Por
que a Alemanha preferiu atuar pela via intergovernamental, no issue politica fiscal, no nivel
regional europeu, a partir de 2009?”. A pesquisa empreendida se constréi baseada na
adaptacdo do jogo de dois niveis (PUTNAM, 2010), na qual a interacdo entre o nivel
doméstico alemdo e o nivel regional europeu € o centro da dissertacdo. O primeiro capitulo da
dissertacdo construiu 0 modelo analitico, trazendo conceitos como os de interesse, preferéncia
(MILNER, 1997) e instituicbes (TSEBELIS, 1990), além de um entendimento de politica
externa como politica publica (SOARES DE LIMA, 2000) e da importancia da politica
doméstica (MILNER 1997; HUDSON, 2014), que permite compreender a politica externa
alemd para a UE e sua relagdo com a politica fiscal em nivel regional, como relacionada aos
desenvolvimentos do nivel doméstico. A investigacdo do capitulo 2 é um aprofundamento no
nivel doméstico e nas duas hipdteses de pesquisa, referentes ao papel da Corte Constitucional
alemd e do Poder Legislativo alemdo no entendimento intergovernamental da integracéo
regional no issue fiscal, durante o periodo da resolucéo da crise europeia e da reformulagédo da
governanga econémica entre 2009 e 2015.

Relembrando o desenho de pesquisa, ressalta-se que € no nivel regional europeu que
se localiza a variavel a ser explicada. O comportamento intergovernamental da Alemanha esta
localizado no nivel regional, ainda que as variaveis explicativas, para esse comportamento
tenham sido, nesta pesquisa, identificadas no nivel doméstico. A proposta deste terceiro
capitulo é justamente aprofundar-se no nivel regional europeu. Tem-se por objetivo apresentar
a polity da UE, dando destaque as instituicdes que atuam na governanca econémica do bloco
de integracdo regional. Além disso, tratar-se-a das reformas que a crise impds a governanca
econémica, buscando compreender as alteracGes progressivas na dinamica econémica, com
énfase nas alteracGes da politica fiscal nesse arranjo.

O capitulo esta organizado de forma a conter inicialmente uma secéo sobre a polity da
UE. Nessa secdo serdo apresentadas as principais instituicdes europeias, seus métodos de
formacdo e suas regras decisérias, bem como suas principais possibilidades de atuacdo na
governanca econdmica. Uma segunda se¢do trata sobre a governanca econdmica europeia de
forma mais ampla, destacando a dualidade entre politica monetéaria, supranacional, e demais
politicas econdmicas em geral, sobretudo a politica fiscal, que permanecem

intergovernamentais. Ha uma subsecdo que trata justamente da questdo da Unido Econémica
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Incompleta**?

que, em resumo, problematiza a criacdo de uma Unido Monetéria sem uma
Unido Fiscal. Uma segunda subsecdo trata de como € desenvolvida a questdo da politica fiscal
no ambito regional europeu, dada a centralidade desse assunto para esta dissertagéo. Traz-se
evidéncias empiricas da construcdo de uma Unido Econdmica Incompleta na UE, mas
destaca-se que a andlise do porqué da opg¢do desse caminho pela Alemanha sera feita no
Capitulo 4 - o proximo capitulo. H4, ainda, uma terceira secdo neste capitulo que traz a
cronologia da crise, com seus principais acontecimentos e alteragdes na governanca
econdmica europeia, importante para situar os desenvolvimentos no nivel de analise principal.
Nesse momento, se identifica a resposta institucional essencialmente intergovernamental dada
a crise iniciada na Europa em 2009. Por fim, h4 uma secéo de consideragdes sobre o capitulo,
que ajuda a conectar o presente capitulo com o seguinte e Gltimo capitulo desta dissertacéo, o
qual, por sua vez, tem por objetivo tratar em detalhes da atuacdo do decisor central do
governo aleméo em relacdo ao nivel regional europeu e o entrelacamento dessas decisdes

tomadas com os desenvolvimentos do nivel doméstico.

3.1- A Polity da Unido Europeia

Para compreender o nivel regional europeu, € necessario entender a polity contida
nesse nivel de analise. O Tratado de Lisboa (2009) traz, formalmente, as instituicbes da UE,
sendo elas: o Conselho Europeu, o Conselho de Ministros, a Comissdo Europeia, 0
Parlamento Europeu, o Banco Central Europeu, o Tribunal de Justica da Unido Europeia e o
Tribunal de Contas (UNIAO EUROPEIA, 2016). Considerando que esta dissertacdo nio trata
de aspectos juridicos que se desenvolvem no nivel regional europeu, o Tribunal de Justica da
Unido Europeia e o Tribunal de Contas ndo serdo abordados em detalhes.

Como afirmado no Capitulo 1 desta dissertacdo, a polity da UE é suis generis, sendo
composta tanto por instituicbes intergovernamentais como supranacionais (TSEBELIS,
GARRETT, 2001; MALAMUD, 2003; BALE, 2008; FABBRINI, 2019). As instituicdes
intergovernamentais, que representam diretamente o interesse dos Estados Membros (EM) sédo
0 Conselho Europeu e o Conselho de Ministros (TSEBELIS, GARRET, 2001; p.357; BALE,
2008; p.48-49; FABBRINI, 2019; p.18-19). Ja as institui¢cbes supranacionais, que representam
os interesses coletivos da UE e de seus cidaddos sdo a Comissdo Europeia, o Parlamento
Europeu e o Banco Central Europeu (TSEBELIS, GARRET, 2001; p.357; BALE, 2008; p.48-

113 por sugestdo da Profa. Dra. Patricia Nasser de Carvalho optou-se por usar o termo Unido Econdmica

Incompleta, uma vez que assim o conceito engloba a Unido Monetéria - ja existente na UE -, a Unido Fiscal e a
Unido Bancéria - que, por sua vez, ainda ndo existem na UE.
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49; FABBRINI, 2019; p.18-19). A seguir, as instituicdes serdo detalhadas quanto ao seu
método de formacdo e as suas regras decisorias.

O Conselho Europeu é a instituicdo da UE composta pelos chefes de Estado ou de
governo dos EMs, o que Ihe confere carater intergovernamental. (TSEBELIS, GARRET,
2001; p.357; BALE, 2008; p.48-49; FABBRINI, 2019; p.18-19). Nesse Conselho, 0s
interesses nacionais dos EMs séo representados diretamente (FABBRINI, 2015; p.9). Além
dos chefes de Estado e de governo, o Presidente do Conselho Europeu™* e o Presidente da
Comissdo também participam  de suas reunides (UNIAO EUROPEIA, 2020), mas nio
possuem poder de voto, pois apenas os chefes de Estado ou de governo o possuem (UNIAO
EUROPEIA, 2020).

Como informa o Art. 15 do TUE, o Conselho Europeu decide pela regra da

115 exceto quando ha disposicdo contraria nos Tratados™® (UNIAO EUROPEIA,

unanimidade
2016). As regras decisorias do Conselho Europeu, portanto, estdo essencialmente associadas a
regra da unanimidade (SARTORI, 1994), processo decisério caracteristico do método
intergovernamental. Assim, o Conselho Europeu é uma instituicdo intergovernamental que
alia método de formacao e regras decisérias intergovernamentais.

Esse é o nivel mais elevado de cooperacgdo entre os paises que compdem o bloco de
integracdo regional. O Conselho Europeu normalmente se retne trimestralmente, podendo ser
convocadas reunides extraordinarias, quando necessario. Tais reunifes sdo utilizadas para
determinar a agenda politica da UE como um todo (UNIAO EUROPEIA, 2020). No entanto,
0 Conselho Europeu possui cada vez mais funcdes do dia-a-dia do funcionamento da UE e
ndo apenas funcdes de definicdo da agenda (PUETTER, 2012; p.162). Argumenta-se que, na
governancga das novas areas e daquelas mais sensiveis aos governos nacionais, inclusive a
governanga econdmica, o Conselho Europeu tenha funcBes semelhantes as do Poder
Executivo (FABBRINI, 2013). Assim, os chefes de Estado e governo vém progressivamente

se reservando o direito de finalizar o processo decisorio no Conselho Europeu, em policies

114 Eleito pelo proprio Conselho Europeu para um mandato de dois anos e meio passivel de renovacdo. Sua

principal funcdo € a de convocar e presidir as reunides do Conselho Europeu, além de representar formalmente a
UE no exterior (UNIAO EUROPEIA, 2020).

115 Nos documentos oficiais da UE tende-se a misturar os termos consenso e regra da unanimidade quando se
refere ao Conselho Europeu. Para fins dessa dissertacdo e para manter a coeréncia com os termos definidos por
Sartori (1994), optou-se por padronizar o termo usado para o Conselho Europeu em regra da unanimidade.

1% 0 Conselho Europeu decide pela regra da unanimidade em questées de politica externa e seguranca comum,
concessdo de novos direitos aos cidaddos, adesdo de novos EMs a UE, harmonizagdo de legislagdes nacional
sobre fiscalidade indireta, financas da UE, determinadas disposices sobre justica e assuntos internos,
harmonizacéo de legislagdo no dominio de seguranca e protecdo social. Utiliza-se maioria qualificada (dupla
igual & do Conselho) apenas para propostas da Comissdo ou do Alto Representante da UE para Negdcios
Estrangeiros ou a Politica de Seguranca, embora a busca pelo consenso ainda seja buscada. (UNIAO
EUROPEIA, 2020).
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percebidas como sensiveis domesticamente ou de grande destaque internacional (PUETTER,
2012; p.162-163). Como exemplo, antes mesmo da assinatura do Tratado de Maastricht, o
Conselho Europeu se reuniu em 1988, juntamente com o entdo presidente da Comissao,
Jacques Delors, e os presidentes dos Bancos Centrais (BACEN) nacionais, para estabelecer as
bases da Unido Monetéria Europeia (UME) (HODSON, 2015; p.170). Além disso, vérias
reunides de coordenacdo de politica econbmica, principalmente politica fiscal, foram
realizadas pelo Conselho Europeu - por exemplo, o Pacto de Estabilidade e Crescimento
(1997) e a criacdo do Eurogrupo (1997)*"". Puetter (2012) ressalta, também, as reunides do
Conselho Europeu na década de 1990 sobre nivel de emprego, reformas econdmicas, politicas
sociais e coordenacao para implementacdo da UME (PUETTER, 2012; p.168-169). Durante a
resolucdo da crise, a aprovacdo de Tratados intergovernamentais, como o Mecanismo
Europeu de Estabilidade (ESM), e a finalizacdo da decisdo dos pacotes de empréstimos para
0s paises deficitarios foram feitas pelo Conselho Europeu ou pelo Conselho de Ministros, com
0 apoio do Eurogrupo e do Euro Summit (SCHOELLER, 2019).

Destaca-se que a0 menos um dos quatro encontros anuais dos chefes de Estado e de
governo no Conselho Europeu é dedicado a gestdo da governanca econdémica (PUETTER,
2012; p.170). No contexto de crise, os chefes de Estado e de governo e o Conselho Europeu,
por consequéncia, sdo trazidos ainda mais para os holofotes da agdo politica e econémica
(PUETTER, 2012; p.161). Assim, o Conselho Europeu serd uma instituicdo importante para
entender a dindmica institucional europeia na lida com questdes econdmicas, em especial no
periodo analisado, compreendido entre 2009 e 2015.

Outra instituicdo da polity europeia é o Conselho de Ministros, referido também como
Conselho da Unido Europeia ou apenas Conselho™®. O Conselho de Ministros é outra
instituicdo europeia intergovernamental em seu método de formacdo (TSEBELIS, GARRET,
2001; p.357; BALE, 2008; p.48-49; FABBRINI, 2019; p.18-19), uma vez que 0s EMs sédo
representados em nivel ministerial. Os ministros possuem poderes para vincular o governo do
respectivo pais e exercer o direito de voto (UNIAO EUROPEIA, 2016). Eles sdo indicados
pelos respectivos governos dos EMs aos quais pertencem, sendo o método de formacdo
(SARTORI, 1994) a indicacdo governamental. Assim sendo, o Conselho de Ministros possui
configuracbes especializadas em diferentes tematicas (WALLACE, 2010; p.75). O Conselho

de Assuntos Econémicos e Financeiros (ECOFIN) é a configuracdo mais relevante para a

117
118

Apos a aprovacao do Tratado de Lisboa (2009), o Eurogrupo foi formalizado como parte da estrutura da UE.
Apesar de no contexto europeu a instituicdo ser chamada apenas de Conselho, para evitar-se a confusdo com
0 Conselho Europeu, optou-se nesta dissertacdo por chamar a instituicdo sempre de Conselho de Ministros.
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pesquisa em tela. Ele se reune mensalmente, com encontros extras articulados quando ha
necessidade (PUETTER, 2012; p.170). Além disso, as reunides do ECOFIN s&o coordenadas
com as reunides do Eurogrupo, que congrega os ministros de economia e finangas dos
membros da Zona do Euro - um subgrupo do ECOFIN.

Por disposi¢do contida no Artigo 16 do TUE, presente no Tratado de Lisboa, o
119

Conselho de Ministros decide por maioria qualificada
quais hé disposicdo contraria nos Tratados Europeus (UNIAO EUROPEIA, 2016). Ressalta-

, exceto nos casos especificos nos

se que uma das areas nas quais o Conselho de Ministros segue decidindo pela regra da
unanimidade é, justamente, a harmonizacdo da politica fiscal (UNIAO EUROPEIA, 2020).
Ou seja, em assuntos de politica fiscal, que interessam a esta dissertacdo, a decisdo do
Conselho de Ministros é feita pela regra da unanimidade.

A principal fungdo do Conselho de Ministros refere-se ao seu poder legislativo de co-
decisdo com o Parlamento no processo legislativo ordinario (UNIAO EUROPEIA, 2016).
Entretanto, o processo legislativo ordinario é extremamente limitado nas politicas
econémicas, nao tendo poder decisorio de fato em muitas pautas. Além da funcéo legislativa,
0 Conselho de Ministros possui funcdo orcamental e de definicdo e coordenacdo de politicas
(UNIAO EUROPEIA, 2016). A atuacdo do Conselho de Ministros na area econdmica ocorre
principalmente através da atuacdo do ECOFIN, relacionada a sua funcdo de definicdo e
coordenacdo de policies econdmicas, em especial fiscais, que sdo o objeto de interesse desta
dissertacdo. Durante o periodo de crise, as reunides peridédicas do ECOFIN foram essenciais
para coordenar as politicas publicas dos paises europeus e procurar solu¢des conjuntas para a
crise. Varias das reformas da governanca econémica europeia foram elaboradas e aprovadas
pelo ECOFIN, como o Fiscal Compact (2012), o Six-Pack (2011) e o Two-Pack (2013)
(HODSON, 2015). O Six-pack e o Two-pack foram legislacdes secundarias europeias
aprovadas via processo legislativo ordinario, no qual o Conselho de Ministros é co-decisor
com o Parlamento Europeu. Ja o Fiscal Compact foi elaborado pelo ECOFIN, mas aprovado
via Tratado Intergovernamental, sendo um mecanismo intergovernamental fora do guarda-
chuva institucional da UE.

Fazendo referéncia, agora, as instituicbes supranacionais da UE, o Parlamento
Europeu € a Unica instituicdo europeia na qual os representantes sdo diretamente eleitos pelos

cidaddos do bloco de integracdo regional. O sufragio é universal, direto, livre e secreto

119 segundo consta no Art. 16 (4) do TUE, alterado pelo Tratado de Lisboa, a maioria qualificada dupla do

Conselho Europeu corresponde a, pelo menos, 55% dos membros do Conselho e 65% da populacdo da UE. A
minoria de blogqueio deve ser composta, a0 menos, por quatro membros do Conselho, caso contrario considera-se
alcancada a maioria qualificada dupla.
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(UNIAO EUROPEIA, 2016). Percebe-se que 0 método de formacido (SARTORI, 1994) dessa
instituicdo europeia é a representacdo democrética. Assim, o Parlamento Europeu se enquadra
como uma institui¢cdo supranacional (TSEBELIS, GARRET, 2001; p.357; BALE, 2008; p.48-
49; FABBRINI, 2019; p.18-19) e, de forma geral, defende os interesses dos cidadaos
europeus (FABBRINI, 2015).

Destacam-se as fungdes legislativa e orcamental do Parlamento Europeu (UNIAO
EUROPEIA, 2016). A funcdo legislativa esta ligada ao processo legislativo ordinario, no qual
o Parlamento decide em co-decisdo com o Conselho de Ministros em mais de 70 dominios
politicos da UE (UNIAO EUROPEIA, 2020). A funco orcamentaria relaciona-se ao poder de
decidir sobre o orcamento da UE, juntamente com o Conselho de Ministros e com a Comisséo
(UNIAO EUROPEIA, 2020). Outros poderes do Parlamento Europeu sdo os poderes de
supervisdo das demais instituicdes europeias, destacando-se a supervisdo exercida pelo
Parlamento sobre o Conselho de Ministros e sobre a politica monetaria do Banco Central
Europeu (UNIAO EUROPEIA, 2020). Além disso, destaca-se que compete ao Parlamento
eleger o Presidente da Comissédo Europeia, uma inovacéo institucional do Tratado de Lisboa
(UNIAO EUROPEIA, 2020). Apesar de o Parlamento ter tido seu protagonismo de agéo
legislativa e politica bastante robustecido pelo Tratado de Lisboa, no que tange a lida com a
parte econémica a instituicdo permaneceu como coadjuvante, tendo papel de observador e de
consultor eventual nas questdes em discussdo (FABBRINI, 2016; p.591). Isso se deu porque a
governancga econdmica europeia lida com questdes importantes para os EMs da UE, ligadas a
sua soberania, entre eles a politica fiscal. Nesses casos, 0s EMs e as instituicoes
intergovernamentais tém mais voz no processo decisorio, deixando as instituicOes
supranacionais mais subordinadas as preferéncias nacionais (BRESSANELLI, CHELOTTI,
2018).

Apesar disso, o Tratado de Lisboa

tornou o Parlamento Europeu co-legislador no que se refere ao detalhamento da
vigilancia multilateral (Artigo 121(5) do TFUE) e € agora consultado em legislacéo
secundéria, implementados os procedimentos de déficits excessivos (Art. 126(14) do
TFUE). O Parlamento Europeu, portanto, pode atuar como colegislador pleno no
Six-pack e no Two-pack - atos de legislagdo secundéria [de resolucdo da crise
europeia]*?® (WARREN, 2018; p.2 - tradug&o e adaptacio nossa).

120 The European Parliament was made ‘co-legislator as regards the setting of detailed rules for multilateral

surveillance’ (Article 121(6) TFEU), and it is now ‘consulted on secondary legislation implementing the
excessive deficit procedure’ (Article 126(14) TFEU). The European Parliament was therefore able to act as a full
co-legislator in the adoption of the so-called ‘six-pack’ and ‘two-pack’ secondary legislative acts.
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Assim, o Parlamento Europeu passou a atuar na governanga econdmica europeia,
ainda que apenas em decisGes menores referentes & coordenacdo de politica econémica, via
legislacdo secundaria europeia. E valido ressaltar que, tanto na aprovacéo do Six-pack, quanto
do Two-pack, os interesses negociados no Conselho Europeu prevaleceram, tendo a posi¢céo
do Parlamento aparecido apenas marginalmente no resultado final dessas iniciativas
(FABBRINI, PUETTER, 2016; p.49; BRESSANELLI, CHELOTTI, 2018).

Por sua vez, a Comissdo Europeia também é uma instituicdo supranacional da polity
europeia (TSEBELIS, GARRET, 2001; p.357; BALE, 2008; p.48-49; FABBRINI, 2019;
p.18-19). Ela busca promover o interesse geral da Unido e garantir as aplicacdes dos Tratados
(UNIAO EUROPEIA, 2016). A Comissdo é composta por um colegiado de comissarios, um
de cada um dos vinte e sete’® EMs da UE (WALLACE, 2010; p.70). A indicagdo desses
comissarios é feita por cada governo dos EMs europeus, sendo o método de formacéo
(SARTORI, 1994) a indicagdo governamental. Apesar de serem indicados pelos EMs, o0s
comissarios ndo estdo ali para defender os interesses dos EMs, mas, sim, 0s interesses da UE
(KARNS, MINGST, STILES, 2015; p.183).

Além dos comissarios, participam das reunides o Presidente da Comissdo e o Alto
Representante da Unido para os Negocios Estrangeiros e a Politica de Seguranca (UNIAO
EUROPEIA, 2016). O Presidente da Comissao ¢ eleito pelo Parlamento Europeu, que decide
por maioria qualificada (WALLACE, 2010; p.71). O Parlamento Europeu escolhe entre os
comissarios indicados pelos EMs para compor a Comissao (WALLACE, 2010; p.71).
Ressalta-se que, mesmo a Comissao tendo seus membros indicados pelos governos dos EMs,
ela é politicamente independente dos mesmos (UNIAO EUROPEIA, 2020).

A Comissdo atua como secretariado e como Poder Executivo (WALLACE, 2010;
p.70; KARNS, MINGST, STILES, 2015; p.183). A funcdo de secretariado se refere as
questdes organizacionais da UE do dia-a-dia da instituicdo, enquanto as fungbes executivas se
referem & execucdo do orcamento e dos programas da UE (UNIAO EUROPEIA, 2016). Outra
funcdo da Comissdo € a da representacdo internacional da UE, marcadamente na area
comercial e de ajuda humanitaria (UNIAO EUROPEIA, 2020). Destaca-se, também, que a
Comissdo possui 0 monopolio da iniciativa legislativa no processo legislativo ordinario
(FABBRINI, 2015; p.10), o que significa que apenas a Comissdo Europeia pode propor

legislacdo e iniciar o processo legislativo, em teoria, ainda que possa receber propostas de

121 Na época em que o texto de Wallace (2010) foi escrito os 27 EM incluiam o Reino Unido e ndo inclufam a

Croacia que entrou na UE em 2013. No periodo analisado na dissertacdo entre 2009 e 2015 haviam 28 EMSs, pois
0 Reino Unido ainda ndo havia formalizado sua saida da UE e a Cro4cia havia aderido ao bloco em 2013.
Atualmente em 2021 sdo 27 EMs novamente, pois 0 Reino Unido, concluiu o processo de desvinculagao.
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outras instituicdes europeias e até mesmo da populacdo europeia através de mecanismos de
participacdo popular'?’. No entanto, o poder da Comissdo varia muito conforme o tipo de
policy em questdo, sendo que a Comissdo possui mais poder decisorio relativamente a
politicas publicas tipicamente comunitarias no ambito europeu (WALLACE, 2010; p.71-74).
Na Politica Comercial Europeia, que é um exemplo cléassico de politicas supranacionalizadas,
a Comissdo Europeia possui bastante poder decisério. Na area econdmica, com a politica
monetéaria delegada ao Banco Central Europeu (BCE) e as politicas fiscais sob a
responsabilidade dos EMs, o papel da Comissdo é mais consultivo e fiscalizador da aplicacédo
dos Tratados complementares da &rea fiscal do que, propriamente, de um ator que faz parte do
processo decisério (FABBRINI, 2016).

Na crise europeia, destaca-se a atuagdo da Comissdo como parte da Troika'?® como
consultora na negociacdo dos empréstimos deficitarios no ambito do Fundo Europeu de
Estabilizacdo Financeira (EFSF) de 2010 e do Mecanismo de Estabilidade Europeu (ESM)
de 2012. Alem disso, a Comissdo teve papel importante como iniciadora das legislacdes
secundarias europeias Six-pack (2011) e Two-pack (2013), além de atuar como
fiscal/parecerista técnica no @mbito do Semestre Europeu (2010).

Por fim, o Banco Central Europeu (BCE), que também € uma instituicdo
supranacional (TSEBELIS, GARRET, 2001; p.357; BALE, 2008; p.48-49; FABBRINI, 2019;
p.18-19), possui destaque no ambito monetario da integracdo regional europeia. Sua principal
competéncia é a elaboracdo da politica monetaria da UME e a manutencéo da estabilidade de
precos (HODSON, 2017; p.214). Além disso, o BCE cuida das reservas internacionais dos
EMs, como reservas em ouro e moedas fortes, e promove operacdes de crédito e débito que
requerem transferéncias monetarias entre os paises europeus (HODSON, 2017; p.216). O
BCE possui personalidade juridica e o direito de formular opinibes e fazer politicas
regulatorias na esfera de suas competéncias (UNIAO EUROPEIA, 2012), marcadamente
politica monetéaria e alguns elementos de politica fiscal e de politica financeira. Durante a
crise na UE, destacam-se 0s novos papéis referentes a regulacdo e supervisdo financeira e
bancaria atribuidos ao BCE, que passou a ter papel técnico-regulatorio nessas areas
(HODSON, 2017; p.217).

122 para mais informaces sobre a Iniciativa de Cidadania Europeia (ICE) que permite aos cidaddos europeus

promover projetos de lei de iniciativa popular, ver Diniz e Diz (2021).
123 A Troika é uma comissio negociadora composta pela Comissdo Europeia, pelo BCE e pelo FMI encarregada
na crise europeia de negociar os empréstimos com os paises deficitarios da Zona do Euro.
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O principal 6rgdo decisério do BCE, o Conselho do BCE, é composto por seis
membros da Comissdo Executiva'®* e os presidentes dos BACENs dos EMs'® (UNIAO
EUROPEIA, 2020). As decisdes sdo tomadas por maioria qualificada (HODSON, 2015).

Apesar de ser considerado como uma instituicdo supranacional, o BCE se parece mais
com uma agéncia reguladora autbnoma da UE sendo sua legitimidade derivada da
competéncia técnica (HODSON, 2015). Isso se da, pois, a0 menos em teoria, as decisdes
tomadas no BCE sdo norteadas por critérios técnicos e ndo politicos. Entre as funcdes que
tém respaldo técnico do BCE e sdo atribuidas pelos Tratados da UE esté o direito exclusivo
do BCE de autorizar a emisséo de notas de Euro na UE, controlando de forma centralizada e
supranacional a politica monetéria da Zona do Euro. Tem-se em vista o objetivo principal da
atuacdo do BCE, que é a manutencdo da estabilidade de precos (UNIAO EUROPEIA, 2016).
Além disso, o BCE ¢é responsavel pela reserva de divisas da Zona do Euro, pelo controle da
taxa de cambio do Euro, pela fixacdo das taxas de juros aos bancos comerciais da Zona do
Euro, além da supervisdo de instituicbes e do mercado financeiro, de uma forma geral
(UNIAO EUROPEIA, 2020). Percebe-se que o BCE é responsavel por uma parte importante
da politica macroeconémica europeia, uma vez que € essa instituicdo europeia que define a
politica monetaria europeia e da diretrizes econdmicas para toda a Zona do Euro.

Outra caracteristica importante do BCE e que deve ser destacada é sua notoria
independéncia (UNIAO EUROPEIA, 2020). Nesse sentido, é possivel fazer um gancho com a
literatura de Lijphart (2012), utilizada no segundo capitulo. A UE, nesse sentido, se aproxima
de um modelo consensual de democracia e 0 BCE possui um alto indice de independéncia
institucional. Essa carateristica pressupde uma divisdo de poderes na polity consensual
(LIJPHART, 2012; p.226-227) e que as demais instituicbes europeias, em especial os EM,
ndo possuem influéncia politica na forma como a politica monetéaria € conduzida. O BCE,
assim como outros BACENSs independentes, busca suas metas de estabilidade de precos
independentemente das metas politicas dos demais poderes da polity (LIJPHART, 2012;
p.230).

O BCE desempenhou importantes func@es durante a crise fazendo recomendacdes de
politica econdmica, participando do processo de negociacdo dos mecanismos de resolucdo de
crises de endividamento ao integrar a Troika junto ao FMI e a Comissao Europeia, marcando

o Fundo Europeu de Estabilizacdo Financeira (EFSF) (2010) e o Mecanismo de Estabilidade

124 A Comissio Executiva do BCE é composta pelo Presidente do BCE, pelo vice-presidente do BCE e por mais

quatro membros indicados pelo Conselho Europeu (BANCO CENTRAL EUROPEU, 2021).
12556 ha 15 votos para os 19 presidentes dos BACENs dos EMs europeus, que utilizam sistema de rotagio de
votos (HODSON, 2015; p.180).
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Europeu (ESM) (2012), bem como exercendo um importante papel de fiscalizador de bancos
e instituicdes financeiras em todo esse processo (HODSON, 2015). Nessa funcédo
fiscalizadora, destaca-se a atuagdo do BCE no European Systemic Risk Board (ESRB) e no
Single Supervisory Mechanism (SSM), inovagOes criadas na reforma institucional da
governanca econOmica europeia para supervisionar o sistema bancéario e financeiro
(HODSON, 2015). Além disso, o BCE também atuou como consultor técnico em questfes
como a possivel implementacdo dos eurobonds (SCHOELLER, 2019). No entanto, a atuacdo
mais substantiva do BCE na crise foi quando a instituicdo tomou a lideranca e anunciou a
criacdo dos Outright Monetary Transactions (OMT), um mecanismo de compra de titulos
governamentais europeus em mercados secundarios, que tem por objetivo estabilizar o
mercado financeiro e reduzir a pressdo sobre a divida publica dos paises endividados
(HODSON, 2015; p.178; SCHOELLER, 2019; p.160).

O quadro abaixo resume as informagbes sobre as instituicbes da polity da UE

analisadas nesta secéo:

Quadro 8 - As Institui¢cdes da Unido Europeia

M¢étodo de

Instituicéo

Supranacional ou
Intergovernamental

Formacéao

Regras Decisérias

Funcédo na
governanca
econdmica

Conselho
Europeu

Intergovernamental

Chefe de Estado ou
de governo

Unanimidade

- Define agenda
politica

- Decide, em ultima
instancia, sobre
politica fiscal
(EFSF, EFSM,
ESM, Fiscal
Compact, Semestre
Europeu)

Conselho de
Ministros

Intergovernamental

Indicacdo
Governamental
(ministros de
Estado)

maioria qualificada
ou unanimidade
(questdes de
harmonizacéo de
politica fiscalis)

- Coordenacdo de
politica fiscal no
ambito ministerial
(EFSF, EFSM,
ESM, Fiscal
Compact, Semestre
Europeu)

- Co-legisla sobre
legislacdo
secundéria fiscal
(Six-pack e Two-
pack)

Parlamento
Europeu

Supranacional

Eleicdo direta pelos
cidadaos europeus

maioria simples ou
maioria qualificada

- Co-legisla sobre
legislacao
secundaria fiscal
(Six-pack e Two-
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pack)
Comissédo Supranacional Indicacdo maioria simples - Poder de
Europeia governamental e iniciativa
Presidente eleito legislativa de
pelo Parlamento legislacéo
Europeu secundaria (Six-

pack e Two-pack)

- Parte da Troika
(negociar
empréstimos a
partir de expertise
técnica)
-Pareceres/
Fiscalizacdo da
aplicacdo de regras
fiscais a partir de
nova legislacéo
(Semestre Europeu,

Six-pack, Two-
pack, Fiscal
Compact)
Banco Central Supranacional Indicacéo maioria qualificada | - Define a politica
Europeu governamental monetéaria

- Emite opinides
sobre politica fiscal
e financeira

- OMT (compra
titulos publicos em
mercados
secundarios)

- Supervisdo
financeira a partir
do SSM

- Supervisdo
bancéria a partir do
ESRB

Fonte: Elaborado pela autora com as informagdes presentes no capitulo 3.

3.2- A Governanca Econémica Europeia

Esta secdo tem por objetivo apresentar a governanca econdmica da UE, ou seja, a
capacidade governativa no sentido amplo, que significa a aplicabilidade das policies e metas
coletivas econémicas europeias no ambito da UE, fazendo um link com a definicdo de
governanca de Diniz (1996) apresentada no capitulo 1. Recorda-se, também, que, de forma
geral, a governanca regional europeia no campo econdmico engloba as instituicGes e
procedimentos estabelecidos para alcancar os objetivos econdmicos coletivos europeus
(EUROPEAN PARLIAMENT, 2019).
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Fazendo um resgate historico, € necessario ressaltar que o intergovernamentalismo,
tdo discutido nesta dissertacdo, ndo surgiu no design institucional e como regras decisorias na
UE a partir de 2009, com a crise. Mas, sim, acompanha o debate macroecondmico europeu ha
décadas. A governanca econémica europeia € sui generis e 0s processos decisorios nessa area
da UE diferem muito das demais policies. Tem-se como marco inicial da governanga
econdmica europeia o Tratado de Maastricht (1992) que, além de criar a Unido Europeia com
essa alcunha e no formato como a conhecemos, inaugurou o dominio econdmico e financeiro
como parte do projeto de integracdo regional. O ‘Compromisso de Maastricht’ foi um meio

termo entre

aqueles que reivindicavam a promocdo da integracdo também sobre politicas em
areas historicamente no centro da soberania nacional, como politica econémica e
monetaria, relacdes exteriores e politicas de seguranca, e aqueles sem desejo de
minimizar os poderes dos governos nacionais nessas areas. O compromisso
consistiu, de um lado, em integrar no nivel da Unido essas politicas, e por outro
lado, em interpretar essa integracdo como uma coordenacdo voluntaria entre os
governos dos Estados membros com pequeno ou inexistente papel das instituicGes
supranacionais*?®® (FABBRINI, 2013; p.1008 - traduc&o nossa).

Percebe-se, assim, a importancia atribuida ao intergovernamentalismo nos processos
decisorios dessas novas areas, em detrimento de métodos decisorios chamados comunitarios,
baseados na co-decisdo entre Parlamento Europeu e Conselho de Ministros, com importante
acdo da Comissdo Europeia no processo (FABBRINI, 2013, 2015, 2016, 2019). Isso se da
muito em funcdo da questdo envolvendo o compartilhamento de soberania em certas policies
por parte dos EMs da UE. Enquanto em algumas areas ha interesse em compartilhar soberania
decisoria com o nivel regional, em outras ha maior reticéncia, implicando na manutencédo de
soberania decisoria sobre essas areas pelos EMs e apenas uma coordenacdo de policies no
nivel regional. Esse processo € comum as novas politicas que receberam atencdo do nivel
regional a partir da década de 1990, como a politica de seguranca e a politica fiscal.

O Tratado de Lisboa (2009), ao ser a inovacao institucional da UE ap6s a derrocada da
Constituicdo Europeia em 2005, recusada em plebiscito por Franca e Holanda, mantém
diferentes légicas de tomada de decisdo na UE para diferentes politicas, consolidando a via

intergovernamental na area econdmica com papel acentuado do Conselho Europeu, do

126 “those asserting the need to promote integration also in policy’s areas historically at the center of national

sovereignty, as monetary and economic policy or foreign and security policy, and those unwilling to downsizing
the powers of national governments in those policy’s realms.The compromise consisted, on one side, in
integrating at the Union’s level also those policies and, on the other side, in interpreting this integration as
voluntary coordination between member states’ governments, with minor if not insignificant role of the
supranational institutions”.
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ECOFIN e, portanto, dos governos nacionais (FABBRINI, 2013; p.1008)'?’. Manteve-se
assim o interesse dos EMs em manter soberania deciséria sobre certas policies, como é o caso
da politica fiscal.

® ndo é de competéncia da Unido (UNIAO

Via Tratado, a politica econdmica'
EUROPEIA, 2016), exceto questdes de politica monetaria e cambial no ambito da Zona do
Euro - questdes de competéncia exclusiva da UE e delegadas ao BCE. Considerando a Zona
do Euro, percebe-se que os paises delegam a politica monetéria e politica cambial a Unido
Europeia, ficando responsaveis apenas pela politica fiscal no nivel doméstico. Apesar de
manterem a politica fiscal independente, hd& um compromisso de coordenacdo econémica, em

130 ' mecanismos

especial em critérios fiscais, no 4mbito do Eurogrupo® e do Euro Summit
informais de coordenagdo intergovernamental, aléem de limites para endividamento publico
explicitados pelo Pacto de Estabilidade e Crescimento (PEC) de 1997 e pelos proprios
Critérios de Convergéncia de Maastricht de 1992 (HODSON, 2015). Além disso, o proprio
Conselho Europeu e o ECOFIN possuem responsabilidade pela coordenacdo das politicas
econémicas dos paises da UE, ainda que ndo seja competéncia da UE legislar e executar as
policies fiscais.

Destaca-se, nessa dinamica regional, que ha policies nas quais os EMs estdo mais
propensos a compartilhar a soberania deciséria com as instituicdes supranacionais da UE, a
exemplo da politica monetaria. Em outras areas, no entanto, ha uma resisténcia dos Estados
em compartilhar soberania com o nivel regional europeu, como é o caso da politica fiscal. 1sso
se da devido ao entendimento de que a soberania pode ser dividida em areas e o Estado pode
ceder o poder decisorio em certas areas para instituicbes supranacionais atraves de tratados

(KRASNER, 2004).

1270 Art. 5° do TUE determina gue todas as competéncias que ndo tenham sido explicitamente delegadas a

Unido Europeia por tratado sejam mantidas exclusivamente pelos Estados Membros, o que é o caso da politica
fiscal.

128 pestaca-se que quando se fala de politica econdmica, pensa-se essencialmente em politica fiscal e financeira,
pois a politica comercial também estd a cargo da UE dado o advento do Mercado Comum Europeu e a
Comissdo, uma instituicdo supranacional, possui amplos poderes nessa policy especifica.

129 «O Eurogrupo ¢ um 6rgio informal em que os ministros dos Estados-Membros da area do Euro debatem os
assuntos respeitantes & moeda Unica que sdo da responsabilidade comum dos seus paises. O seu principal
objetivo é assegurar uma coordenacdo estreita das politicas econdémicas entre os Estados-Membros da area do
Euro e promover condicdes para um crescimento econdmico mais forte. A coordenacdo das politicas entre 0s
paises da area do Euro é crucial para assegurar a estabilidade na area do Euro como um todo” (CONSELHO
EUROPEU, 2020).

130 0 Euro Summit é o encontro periddico dos chefes de Estado e governo da Zona do Euro com objetivo de
coordenar as politicas econdmicas dos paises e tomar decisdes quanto & governanga econémica da Zona do Euro.
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Para compreender melhor como se chegou a esse ponto no qual a politica monetaria
foi supranacionalizada e a politica fiscal ndo, a se¢do seguinte trata do advento da Unido

Econdmica Incompleta.

3.2.1- A Unido Econdmica Incompleta

A UE é o processo de integracdo regional que atingiu maior complexidade
institucional e os maiores compartilhamentos de soberania em uma esfera supranacional. Esse
importante processo regional promoveu a integragdo econdmica e monetaria entre 0s paises
do bloco, mas deixou de fora a integracdo da politica fiscal. Nesse sentido, emerge um
importante debate sobre a natureza incompleta da Unido Econémica Europeia. Por que a
politica fiscal ndo foi integrada e sua competéncia transferida para o nivel regional?

Para compreender a importancia da discussdo da politica fiscal no nivel regional, é
necessario compreender o processo que deu origem a Unido Monetaria no bloco europeu.
Uma moeda comum foi uma ambicgéo dos lideres europeus desde a década de 1960, inspirados
por uma recuperacdo econdmica importante do pds-Segunda Guerra e pelo desejo de
aprofundar a integracdo no continente, visto que uma moeda comum facilitaria 0 comércio
intra-Europa via reducdo dos custos de transacdo (KRUGMAN, OBSTFELD; 2005).

Essa ideia embrionaria da moeda comum se baseia nas teorias de integracdo regional.
A referéncia principal nesse aspecto é a da teoria das Areas Monetarias Otimas (AMO) de
Mundell, de 1961, na qual sdo comparados custos e beneficios de se ter uma moeda comum,
Uma area monetaria “¢ um dominio no qual as taxas de cambio sdo fixadas” (MUNDELL,
1961; p.657) e a ideia de ‘0tima’ esta ligada a equilibrio interno (pleno emprego e controle da
inflacdo) e externo (equilibrio das contas externas) da forma menos custosa possivel - sem
interferéncia de politica monetaria e fiscal (MATTLI, 1999). A ideia de Mundell (1961) esta
ligada ao aprofundamento de processos de integracdo regional, com a livre circulacdo de
capital, pessoas e mercadorias, e tem-se como beneficios: (i) a reducdo dos custos de
transacdo com a substituicdo das moedas nacionais; (ii) o aumento da credibilidade monetaria
devido ao menor incentivo de recorrer a inflagdo como instrumento de politica; (iii) a reducédo
da incerteza cambial e consequentemente aumento do comércio, fluxos de investimento e
crescimento econémico; (iv) o aumento de ganhos comerciais de escala e escopo; (V) o
aumento da transparéncia dos dados econdmicos, pois seria possivel comparar nivel de precos
e salarios entre os paises de forma mais simples (EICHENGREEN, 1991). Os custos da Unido

Monetaria estdo associados ao nivel de integracdo com 0s paises parceiros, as potenciais
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perdas econdmicas setoriais € a renuncia da autonomia da politica monetaria. “A partir do
paradigma de Mundell, os politicos avaliariam os beneficios versus os custos da criagdo de
uma moeda Unica, a despeito da perda de autonomia de politica monetaria” (EICHENGREEN
1991, p.1-2).

No caso europeu, o Conselho Europeu de Haia, em 1969, que resultou no Relatério
Werner do ano seguinte, foi um marco inicial e ja trazia diretrizes para criacdo de um
Mercado Comum e de uma Unido Monetaria (EICHENGREEN, 2007; p.188). Nos anos
1970, com a instabilidade monetéaria internacional e o colapso do sistema de Bretton Woods, a
ideia ganhou forca e os lideres europeus criaram a ‘Serpente do Tunel’. Esse era “um
mecanismo de flutuacdo controlada das moedas (a “serpente’) dentro de margens de flutuacao
estreitas em relagcdo ao dolar (o “tunel”)” (PARLAMENTO EUROPEU, 2020). Essa serpente
permitia que as moedas dos paises oscilassem dentro de uma banda cambial especifica,
buscando a estabilidade cambial e econdémica na regido (EICHENGREEN, 2007; NASSER
DE CARVALHO, 2017; EUROPEAN UNION 2019). No entanto, a Serpente Monetaria ndo
teve o0 sucesso desejado, devido a dificuldade dos paises em compatibilizar as taxas de cambio
frente a diversas politicas monetarias e fiscais adotadas nos paises europeus nos anos de crise
econdmica conturbados na década de 1970.

O passo seguinte foi a criacdo do Sistema Monetario Europeu (SME), em 1979,
quando as moedas europeias passaram a ter bandas cambiais mais efetivas entre os paises,
ancoradas na estabilidade do marco alemédo (EICHENGREEN, 2007). Uma nova capacidade
desse sistema eram suas ‘valvulas de escape’ que permitiam flutuacGes maiores das bandas
cambiais em certas situacdes para prevenir instabilidades (NASSER DE CARVALHO, 2017).
A experiéncia com essa coordenacdo monetaria em sintonia com passos para criagdo de um
mercado comum, mostraram a dependéncia dos paises uns dos outros para 0 sucesso da
empreitada. Percebeu-se que ndo era mais possivel alterar politicas monetarias e fiscais de
forma indiscriminada, sem promover a instabilidade do sistema europeu como um todo
(EICHENGREEN, 2007).

O Ato Unico Europeu de 1985, que relancou o projeto de integracdo regional,
estabeleceu novas diretrizes para a finalizacdo do Mercado Comum e da Unido Monetaria,
mas previa, assim como no Relatério Werner, uma convergéncia politica a ser alcancada a
posteriori para o sucesso da empreitada (NASSER DE CARVALHO, 2017). Em seguida, o
Relatorio Delors, de 1989, recomendou a implementagdo imediata da moeda comum a partir
de uma unificacdo monetéria gradual, dada a iminéncia da completude do Mercado Comum.

“Defendia-se a ideia que os custos de manter paridades cambiais em caso de eventuais



100

ataques especulativos seriam muito elevados e que taxas flexiveis aumentariam a resisténcia
das industrias domésticas a integracdo e intensificariam as demandas por prote¢do”
(DELORS, 1989 apud NASSER DE CARVALHO, 2017; p.12). Dessa forma, era necessario
que ambas as etapas, Mercado Comum e Unido Monetéria, fossem concluidas conjuntamente.

Um marco desse processo foi a assinatura do Tratado de Maastricht, em 1992. Tal
tratado deu inicio formal ao processo da Unido Monetéria, estabelecendo etapas e metas
macroecondmicas rigorosas para a convergéncia a moeda comum - conhecidos como 0s
Critérios de Convergéncia de Maastricht. Além disso, o Tratado de Maastricht criou 0 Banco
Central Europeu (BCE), instituicdo supranacional que concentra a competéncia sobre a
politica monetaria. Ressalta-se o papel da Alemanha, em especial do Bundesbank - BACEN
alemdo -, no processo de negociacdo de Maastricht, impondo diretrizes macroecondmicas
rigidas, com o foco na estabilidade dos precos que permeia a génese da governanca
econdmica europeia (EICHENGREEN, 2007; HEIPERTZ, VERDUN, 2010; DYSON,
FEATHERSTONE, 1999).

Destaca-se que a Alemanha jogou um jogo de dois niveis (PUTNAM, 2010), com a
dindmica de negociacdo no nivel regional europeu e os interesses domésticos na negociacao
para a aprovacgédo do Euro (DYSON, FEATHERSTONE, 1999). Os atores domésticos alemaes
tiveram um grande peso na definicdo da posicdo de negociacdo da Alemanha no nivel
regional, pois determinavam o win-set domestico do que seria aceito na negociacao no nivel
regional europeu.

Especialmente 0 BACEN aleméo foi um ator doméstico muito ativo e, a principio,
contrario a integracdo monetéria, dados os riscos inflacionarios do empreendimento e do
advento da moeda unica per si (SCHOELLER, KARLSSON, 2021; DYSON,
FEATHERSTONE, 1999). Deve-se ressaltar que o Bundesbank € um ator doméstico com
grande capital politico e que o Parlamento alemédo era amplamente influenciado pela posicédo
adotada pelo BACEN (SCHOELLER, KARLSSON, 2021). O BACEN alemé&o advogou que a
integracdo monetaria necessitava de que fosse concluido o Mercado Comum Europeu e, ao
mesmo tempo, impostas regras fiscais rigidas (SCHOELLER, KARLSSON, 2021). Essas
seriam pré-condicdes para que o nivel doméstico aceitasse a transferéncia de soberania sobre
a politica monetéaria para o nivel regional europeu (SCHOELLER, KARLSSON, 2021).

Ademais, apesar de haver uma inclinacdo pr6-UE no governo do chanceler Helmut
Kohl (CDU) (1982-1998), que liderou o processo de Maastricht na Alemanha, ndo havia o
interesse por parte do Poder Executivo em abrir mdo da politica fiscal (SCHOELLER,

KARLSSON, 2021). Temia-se as implica¢des distributivas da construcdo de uma capacidade
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fiscal na UE, uma vez que a Alemanha € a principal paymaster do processo de integragdo
regional europeu - ou seja, 0 aumento dos gastos da Alemanha com os demais paises europeus
(HOWARTH, SCHILD, 2021). Assim, buscou-se preservar o interesse dos contribuintes
alemdes nesse processo de integracdo, mantendo a autonomia fiscal alemd com regras de
restricdo fiscal no nivel regional, colocadas no Tratado de Maastricht (HOWARTH, SCHILD,
2021; SCHOELLER; KARLSSON, 2021).

Deve-se mencionar também que ndo havia consenso entre 0s demais paises europeus,
a época, quanto a questdo fiscal, em especial com relacio a Franca™! - que também possufa
uma clara preferéncia em manter a soberania decisdria sobre a politica fiscal (OTERO-
IGLESIAS, 2017). Nesse sentido, argumenta-se que nao havia interesse nem pressao do nivel
regional europeu, nem do nivel doméstico, que justificasse que o governo aleméo
prosseguisse com a supranacionalizacéo da politica fiscal.

Para fins desta dissertacdo faz-se necessario ressaltar a importancia da politica fiscal
para a UE. A principal questdo, nesse aspecto, refere-se a formagdo de uma Unido Econémica
Incompleta. Heipertz e Verdun (2010) argumentam que, segundo a literatura econdmica, 0
Tratado de Maastricht (1992) deixou um ‘open fiscal flank> (HEIPERTZ, VERDUN, 2010;
p.7-8). Isso significa que, na auséncia de integracdo no ambito fiscal, os paises europeus
correriam o risco do comportamento dos free-riders, ou seja, paises que adotassem politicas
fiscais expansionistas poderiam dividir o 6nus com os paises com disciplina fiscal, ao diluir a
inflacdo gerada pelo comportamento fiscal com os demais paises da Zona do Euro. Nesse
sentido, “lideres politicos e economistas t€ém argumentado que a UME necessitaria de maior
integracdo fiscal e politica ou de ter regras estritas sobre orcamento e politica fiscal”
(HEIPERTZ, VERDUN, 2010; p.8).

A abordagem rules-based foi escolhida, em detrimento de um aprofundamento de
escolhas supranacionais como a Unido Fiscal ou mesmo uma Unido Politica, em especial por
insisténcia da Alemanha, que se recusava nas negociacdes a se responsabilizar pelos colaterais
fiscais e de dividas de outros paises (HEIPERTZ, VERDUN, 2010; CHANG, 2016). E valido
ressaltar que ndo se deixava de perceber a questdo ainda em aberto na arquitetura
institucional, a qual a abordagem rules-based buscava justamente resolver ao limitar o espago

de acdo dos demais paises europeus, estabelecendo regras supranacionais a partir de uma

131 A literatura sobre a criacdo do Euro destaca que o governo francés tinha grande interesse na criagio da Unido

Monetaria e que pressionou politicamente a Alemanha, inicialmente reticente com o assunto nos anos 1980 e
1990. No entanto, possuia pouca abertura para discutir compartilhamento de soberania na questao fiscal, tendo
de ser convencida pelos representantes alemdes da importancia das regras fiscais regionais ao longo do processo
de negociacdo tanto do Tratado de Maastricht, quanto do PEC (VAN ESCH, 2007; DYSON, FEATHERSTONE,
1999; HEIPERTZ, VERDUN, 2010).
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politica que continuava sob o controle de cada Estado (SCHOELLER, KARLSSON, 2021;
p.198).

O comportamento do governo aleméo nessa negociacdo pode ser entendido como um
desdobramento do jogo de dois niveis (PUTNAM, 2010). Enquanto no nivel regional europeu
0 Poder Executivo era pressionado a aceitar a Unido Monetaria, domesticamente o governo
era pressionado pelo BACEN, pelo Parlamento e pela opinido publica, a ter uma posicéo que
salvaguardasse os interesses econdmicos alemaes, marcadamente o interesse em manter a
estabilidade de pregos (controle da inflagdo) e ndo aumentar os gastos da Alemanha com
possiveis ajudas financeiras aos paises que tivessem mau comportamento fiscal na UME.
Nesse sentido, a abordagem rules-based foi a saida encontrada pelos decisores alemaes, pois
colocava regras fiscais rigidas no nivel regional e atendia as demandas domésticas para a
ratificacdo da Unido Monetaria. Assim, a defesa de regras fiscais rigidas tornou-se uma das
principais bandeiras do governo alemdo nas negociacdes europeias. (SCHOELLER;
KARLSSON, 2021).

Além disso, e valido ressaltar que a dificuldade de negociacdo de temas no centro da
soberania nacional, como a politica fiscal, ajuda a explicar a auséncia de uma integracdo mais
robusta nessa policy. A politica monetaria geralmente é definida pelo Poder Executivo e seu
BACEN, enquanto a politica fiscal diz respeito a “aspectos importantes do centro das
democracias parlamentares - por exemplo, a introducdo de impostos e a formulacdo do
orcamento publico - [..] Questbes de financas publicas estdo no centro da polity”
(HEIPERTZ, VERDUN, 2010; p.xi-xii - traducdo nossa). Assim, enquanto poucos atores
(Poder Executivo e BACEN) estdo envolvidos na definigdo da politica monetaria, mais atores
(Poder Executivo e Poder Legislativo) estdo envolvidos na decisdo sobre a politica fiscal,
dificultando a aceitacdo de mudancas nessa policy (MILNER, 1997; p.55). A presenca de
mais veto-players (TSEBELIS, 2001) domésticos na policy fiscal do que na politica monetaria
ajuda a explicar o porqué de haver uma maior resisténcia dos EMs da UE em compartilhar
soberania em relacdo a essa policy especifica, uma vez que ha maior dificuldade de decidir
sobre a cess@o de soberania decisoria.

Assim, o Tratado de Maastricht trouxe a proposta de Unido Monetaria, mas a Unido
Fiscal ndo estava, a principio, na mesa de negociacdo e havia certo consenso de que a
coordenacdo de policies fiscais baseada em regras comunitarias seria suficiente para lidar com
a questdo. Os Critérios de Convergéncia de Maastricht foram formulados justamente nessa

linha de raciocinio, se configurando como regras fiscais rigidas que coibiriam o mau
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comportamento fiscal dos paises no ambito da UME, atendendo a&s demandas do nivel
domeéstico alemao.

Com a criagdo da UME nesses moldes e com a decisdo de manter a politica fiscal sob
responsabilidade de cada EM, ou seja, apenas sob coordenagdo intergovernamental, o
resultado foi uma Unido Econémica Incompleta que resultou numa dindmica prépria de
governanga econdmica. A forma como a abordagem rules-based transcorreu em politicas de

coordenagdo entres os EMs da UME sera abordada na se¢do seguinte.

3.2.2 - A policy fiscal no nivel regional europeu

Levando em consideracdo o arranjo alcancado em termos de politica fiscal no nivel
regional, percebe-se que a abordagem rules-oriented foi escolhida. Ou seja, na auséncia de
uma Unido Fiscal, escolheu-se utilizar a coordenacdo de politicas fiscais atraves de regras
fiscais rigidas, comuns no nivel regional europeu para conter o problema dos free-riders na
UME. A primeira sinalizacdo nesse sentido apareceu ainda no Tratado de Maastricht, na

forma dos famosos Critérios de Maastricht'*?

, que nada mais sdo do que parametros
macroecondmicos estabelecidos. Dessa forma, percebe-se que a estratégia da Alemanha e dos
demais paises europeus consistiu em manter a soberania decisoria sobre a policy fiscal e em
criar regras regionais que limitem a capacidade de acdo em termos fiscais.

Em termos fiscais, vale destacar também que a arquitetura institucional de Maastricht
criou a Zona do Euro de forma que ndo fosse possivel realizar empréstimos entre 0s paises
que a compunham, a clausula de ndo-bailout (Art. 125° do TFUE) (CHANG, 2016, p.489).
Tal clausula visava, assim como a coordenacdo de regras fiscais, impedir que 0s paises
tivessem comportamentos que fugissem do ideal de estabilidade macroecondmica, sob o risco
de ndo possuirem mecanismos de resgate em casos de descumprimento. Todas as regras
estabelecidas buscavam coagir os paises a ter um comportamento fiscal exemplar, nos moldes
germanicos (CHANG, 2016; SCHOELLER, KARLSSON, 2021).

Nos anos 1990, logo apds a assinatura do Tratado de Maastricht, verificou-se uma
pressdo domestica alemd, especial do BACEN, mas também do Parlamento e da opinido
publica, para que as regras fiscais no nivel regional europeu fossem mais rigidas, evitando que

a Alemanha sofresse 6nus econdmicos em relagdo ao mau comportamento fiscal dos demais

132 0s Critérios de Maastricht consistem na definicio de critérios macroecondmicos como a estabilidade de

precos, a estabilidade da taxa de cadmbio, auséncia de déficit publico significativo, taxa de juros similar & dos
paises que integram a UME (EUROPEAN COMMISSION, s.d)
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paises da UE (HOWARTH, SCHILD, 2021; SCHOELLER; KARLSSON, 2021;
FREUDLSPERGER, WEINRICH, 2021; HEIPERTZ, VERDUN, 2010). Tal comportamento
doméstico é um reflexo da reunificacdo alemd em 1990, que implicou em grandes
transferéncias de recursos para a ex-Alemanha Oriental, para que houvesse o catch-up de
infraestrutura e desenvolvimento econdmico com a ex-Alemanha Ocidental. O estresse de se
deslocar recursos massivos nesse empreendimento levou a opinido publica e, por
consequéncia, a classe politica, a se opor mais veementemente aos gastos da Alemanha com a
UE (HOWARTH, SCHILD, 2021). Nesse sentido, as pressdes sofridas no nivel doméstico
levaram a Alemanha a negociar no nivel regional europeu mais regras fiscais que
controlassem a ameaca do comportamento fiscal de risco dos demais EMs da UE.

Nesse contexto de aumento da preocupagdo com o ‘open fiscal flank’ e, sob lideranca
da Alemanha em 1997, que temia o ndo cumprimento das regras fiscais pelos demais paises,
foi negociado o Pacto de Estabilidade e Crescimento (PEC). O PEC previa parametros fiscais
para os paises do bloco europeu segundo as diretrizes ortodoxas alemads - mantendo a
orientacdo rule-oriented de integragdo sem compartilhamento de soberania propriamente dita
com o nivel regional europeu (HEIPERTZ, VERDUN, 2010; SCHOELLER, KARLSSON
2021). O PEC foi negociado no ambito do ECOFIN, com a participacdo do Conselho
Europeu, e foi assinado como um Tratado Intergovernamental (HEIPERTZ, VERDUN, 2010;
p.4).

A esséncia do PEC é o estabelecimento de metas fiscais e macroecondémicas em geral
para garantir um limite de endividamento publico™*® dos paises na UME, havendo, também,
previsdo de sancdes aos paises que ndo cumpram as regras pré-estabelecidas (HEIPERTZ,
VERDUN, 2010). As san¢6es se ddo através do Procedimento de Déficits Excessivos (PDE),
acionado através da fiscalizacdo da Comissao Europeia sobre o cumprimento dos critérios do
PEC e as sanc¢des sdo votadas e aplicadas pelo ECOFIN (HEIPERTZ, VERDUN, 2010).

E valido ressaltar que alguns paises ja tiveram problemas com o cumprimento das
regras fiscais, mas as san¢des ndo foram aplicadas. Esse é o caso da Franca e da Alemanha no
inicio da década 2000, que tiveram desequilibrios fiscais que ultrapassaram os limites
estabelecidos e ndo corrigiram 0s rumos nos prazos estabelecidos pelo Tratado. A Comissédo
recomendou que san¢des fossem aplicadas, mas o ECOFIN nédo as aplicou, suspendendo-as
(FREITAS, 2005, p.2). Isso se deu porque Franca e Alemanha formaram uma minoria que

conseguiu bloquear as sancGes previstas pelo PEC (SCHLOSSER, 2019; p.39-40). Os paises

133 0 limite de endividamento pblico estabelecido pelo Tratado é 3% do PIB de déficit em um ano e um total de

divida publica acumulada que n&o pode exceder 60% do PIB.
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atuaram de forma a prevenir as sangdes que seriam aplicadas contra eles, mesmo a Alemanha
tendo insistido na restricdo das regras fiscais e nas san¢des aos paises que ndo as aplicassem
anteriormente (SCHLOSSER, 2019; p.39; SCHOELLER; KARLSSON, 2021).

Esse episddio polémico acabou por retirar credibilidade do PEC e motivar sua
reforma, e evidenciou que a Alemanha, grande defensora do modelo rules-oriented para a
abordagem da questdo fiscal no nivel regional, agiu em beneficio proprio no ECOFIN, no que
tange a aplicacdo de san¢des quando o infrator das regras fiscais rigidas foi o proprio governo
alemdo, indicando que a motivacdo de acdo externa alemd é o interesse material imediato e
ndo apenas as ideias econdmicas do pais (SCHOELLER, KARLSSON, 2021).

Em 2005 houve uma reforma do PEC, que atualizou as regras fiscais, tornando-as
mais flexiveis e com maior aplicabilidade aos EMs, dado o episodio de descumprimento das
regras fiscais por Franca e Alemanha (HEIPERTZ, VERDUN, 2010; SCHOLLER,
KARLSSON, 2021). Como resultado dessa reforma, os déficits publicos e os indicadores
macroeconémicos gerais de muitos paises europeus gradualmente melhoraram a partir de
2006, indicando sucesso na nova abordagem (HEIPERTZ, VERDUN, 2010).

Os Critérios de Convergéncia de Maastricht e o PEC sdo as duas referéncias da
abordagem rules-based, utilizada para o trato da politica fiscal no nivel regional europeu no
periodo anterior a crise de 2009. Esta se¢do buscou mostrar quais foram os critérios e como 0s
mesmos se articularam na lida com a questdo fiscal antes da reforma da governanca
econdmica, que sera tratada na secdo seguinte. De forma geral, percebe-se a insisténcia na
manutencdo da soberania no issue fiscal e na abordagem intergovernamental de coordenacéo

dessas politicas no nivel regional europeu.

3.3- A reforma da governanca econdmica europeia (2010-2015)

Como introduzido brevemente no capitulo 1 desta dissertacdo, a crise econdmica
global, iniciada nos Estados Unidos em 2007/2008, ganhou novos contornos na Europa, a
partir de 2009, com o desencadeamento da crise do endividamento publico em varios paises
europeus do sul (HODSON, 2015). 2009 € tido como o marco inicial da crise europeia, pois
em outubro de 2009 o governo recém eleito da Grécia anunciou gque a divida publica do pais
seria muito maior do que a anteriormente informada e que isso comprometeria a capacidade
do pais em honrar seus compromissos internacionais (VERDUN, 2015; HALL, 2017;

SCHOELLER, 2019), sendo o primeiro pais desenvolvido a indicar risco de calote
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internacional até entdo na historia. 1sso iniciou um periodo de instabilidade na governanca da
Zona do Euro, além da propria Grécia (FEATHERSTONE, 2011; HALL, 2017).

A crise iniciada nos Estados Unidos (nivel internacional do ponto de vista desta
dissertacdo) em 2007/2008, é uma mistura de inovacdes do setor financeiro*** (CROTTY,
2009) e da ruptura da bolha dos subprime™® (GONTIJO, 2013; STOCKHAMMER, 2014), e
atingiu 0s bancos europeus ainda em 2008, pois 0s mesmos detinham ativos financeiros
lastreados em titulos que tinham como base as hipotecas dos subprime. A grande
desvalorizacdo desses titulos implicou em substantivas perdas financeiras e em riscos ao setor
bancario de varios paises europeus, que precisaram ser resgatados pelos governos nacionais
(STOCKHAMMER, 2014).

E valido ressaltar, contudo, que os paises europeus foram impactados por esse choque
externo de maneiras assimetricas, tendo os paises europeus com situacdo fiscal mais fragil
(caso da Grécia) e outros fatores como bolhas imobiliarias (caso da Irlanda) iniciado um novo
ciclo de endividamento publico para lidar com os impactos da crise internacional (HODSON,
2015; p.176). O rapido endividamento dos paises entre 2008 e o principio de 2010 e o risco
identificado de calote dos paises com o aumento dos juros dos titulos publicos configurou
uma nova crise no nivel regional europeu: a crise da divida soberana ou Crise do Euro
(HODSON, 2015; p.176-177).

Destaca-se que o Conselho Europeu e 0 ECOFIN tém protagonismo na governanca
econémica (PUETTER, 2012; FABBRINI, 2013, 2015), mas o papel dessas instituicGes €
acentuado a partir da emergéncia da crise europeia em 2009 e pela op¢do por uma resposta

institucional mais centrada no eixo intergovernamental, dando ainda mais protagonismo aos

134 Crotty (2009) atribui parte da responsabilidade da crise econdmica global de 2007/2008 ha falta de

regulamentacdo financeira, que permitiu que bancos detivessem menores depdsitos de seguranca e tivessem
maior capital em empréstimos e investimentos, além da permissdo de inovagbes em termos de mecanismos
financeiros desenvolvidos no mercado, como produtos de securitizagéo de titulos a exemplo do mortgage backed
security (MBS) e do collateralized debt obligations (CDO). A esses produtos faltava transparéncia e liquidez o
que, em casos de choques no mercado, poderia causar panico e grandes perdas, como foi 0 caso na crise de
2007/2008.

13> Gontijo (2013) define a crise dos subprime como um produto da desregulamentacéo do mercado financeiro e
da bolha imobiliaria dos Estados Unidos. Isso significa que varios titulos financeiros foram lastreados nos
pagamentos de hipotecas de casas e que, quando os clientes chamados subprime (pessoas em situacdo financeira
mais fragil como pessoas em com maior instabilidade empregaticia, por exemplo), deixam de honrar seus
pagamentos, todos os titulos baseados nas hipotecas subprime desvalorizam. Com a globalizacdo das finangas,
Varios bancos e atores privados detinham esses titulos e, com a percepcdo de que os titulos ndo podem ser
honrados, gera-se panico no mercado, desvalorizando-os ainda mais. Tais super-desvalorizacfes de multiplos
ativos financeiros geraram grandes perdas nos mercados financeiros, que levaram em varios bancos a situacoes
de dificuldades financeiras e a faléncia. O contgio pela crise afeta diversos paises do globo, em especial, pois,
agéncia fazem um processo de securitizacdo desses ativos, ou seja, colocam-os em um pacote de outros titulos e
0S marcam como seguros, o que fez tais titulos se alastrarem no mercado e contaminarem uma série de outros
titulos, ampliando as perdas quando os titulos dos subprime desvalorizam e perdem a confiabilidade.
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governos nacionais (PUETTER, 2012; p.161; FABBRINI, 2015; p. 50). Ressalta-se que,
nesses contornos, a resposta mais intergovernamental da mais énfase a regra decisoria da
unanimidade®®* (FABBRINI, PUETTER, 2016). A resposta institucional da UE para a crise
da divida soberana é complexa e repleta de nuances e entende-se que “somente os lideres, eles
mesmos, estavam em posicao de fazer comprometimentos financeiros criveis para o auxilio
financeiro, concordar em agdes conjuntas para coordenacdo global e finalizar declaragfes
sobre estratégias comuns para respostas domésticas'*”” (PUETTER, 2012; p.171 - tradugdo
nossa), o que acentuou a escolha pelo intergovernamentalismo no nivel regional.

Além do Conselho Europeu e do ECOFIN, outras duas instituicdes funcionam como
foruns de cooperacdo em termos econdmicos, em especial sobre policies fiscais: 0 Eurogrupo
e 0 Euro Summit. O Eurogrupo era uma instituicdo informal da UE que foi formalizada pelo
Tratado de Lisboa em 2009. No Eurogrupo os ministros de economia e financas dos EMs da
Zona do Euro, um representante do governo de cada um dos dezenove EMs da Zona do Euro,
0 presidente do BCE e o Comissario para Assuntos Econdmicos e Monetarios se reinem
previamente as reunides do ECOFIN para discutir as posi¢coes econdémicas e os desafios
comuns do bloco do Euro (HODSON, 2015; p.190). Os encontros sdo confidenciais e, com
excecdo de alguns comunicados a imprensa, poucos documentos sdo produzidos (HODSON,
2015; p.190). O Eurogrupo ndo € uma instancia decisOria propriamente dita, e serve mais
como um férum deliberativo para coordenar posicdes antes das reunides do ECOFIN
(HODSON, 2015; p.190).

Ja o Euro Summit € um encontro informal dos chefes de Estado e governo da Zona do
Euro, destinado a coordenar posicdes e resolucdes sobre a crise no nivel regional europeu, de
forma a tomar decisbes no Conselho Europeu (HODSON, 2015; p.191). Muitas posicoes
comuns entre os chefes de Estado e governo dos EM da Zona do Euro sdo articuladas e
negociacdes importantes tém como palco os Euro Summits (SCHOELLER, 2019), o que faz
desses encontros e dessa instituicdo informal da governanca econdmica europeia uma peca
importante, assim como o Eurogrupo a nivel ministerial. Tanto o Eurogrupo quanto o Euro
Summit funcionam como sub-grupos relativamente ao Conselho Europeu e ao ECOFIN, que
contém apenas os EMs da Zona do Euro que funcionaram de forma semelhante como

instancias decisorias a nivel de chefes de Estado e governo e ministerial.

136 Os autores da literatura do intergovernamentalismo intenso utilizam o termo consenso, mas para manter a

linha de continuidade com os conceitos de Sartori (1994) adotados nesta disserta¢do, optou-se por padronizar o
uso do termo em unanimidade.

187 “only the ‘heads’ themselves were in a position to make credible pledges of financial support, could agree
joint positions for global coordination and were able to finalize statements on a common strategy for domestic
responses”.
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Retornando a contextualizagdo da crise europeia, entre o Ultimo trimestre de 2009 e o
primeiro semestre de 2010, a situagdo na Grécia se agravou e houve uma inicial dificuldade
de articulacdo de resposta a essa crise no nivel regional europeu, em especial dada a clausula
de nédo-bailout (Art. 125° do TFUE), presente nos Tratados Europeus desde Maastricht. Tal
clausula impossibilita empréstimos europeus para estabilizacdo macroeconémica de paises
deficitarios da Zona do Euro, sendo uma forma de evitar o comportamento de free-riders na
presenca da Unido Monetéria, desincentivando o mal comportamento fiscal dos paises
(SCHOELLER, 2019; p.53). E valido ressaltar que essa clausula ¢ relativa apenas aos paises
que fazem parte da UME, uma vez que outros paises em situacao fiscal delicada, mas que nao
adotaram o Euro como moeda, a exemplo da Hungria, foram resgatados por mecanismos
europeus no mesmo periodo (HODSON, 2015; p.177). Varios autores expdem que uma
demora prolongada de resposta coletiva da Europa agravou o cenario de endividamento dos
paises, em especial da Grécia (SCHOELLER, 2019). S6 se tomou a¢do quando a crise na
Grécia atingiu patamares alarmantes e o risco de contagio da crise para outros paises europeus
era muito alto, e tais paises, Espanha e Italia, eram considerados grandes demais para serem
resgatados (SCHOELLER, 2019; p.58).

Um marco importante da atuacdo dos chefes de Estado e governo foi justamente a
reinterpretacdo desta clausula, motivada pelo medo de um possivel colapso geral do Euro em
caso de calote da Grécia (FABBRINI, 2016; p.595). No comunicado a imprensa apos o
special summit do Conselho Europeu de 11 de fevereiro de 2010, os chefes de Estado e
governo reforgaram a necessidade de austeridade na Grécia, mas indicaram que “os membros
da Area do Euro irdo tomar acbes determinadas e coordenadas, se necessérias, para
salvaguardar a estabilidade financeira da Zona do Euro como um todo. O governo grego ainda
ndo requisitou qualquer ajuda financeira™*®” (EUROPEAN COUNCIL, 2011; p.23 - traducéo
nossa). Foi a primeira vez que os EMs da UE indicaram que poderiam fazer empréstimos aos
paises deficitarios. E vélido ressaltar que tal posicionamento do Conselho Europeu ndo previa
comprometimentos formais com empréstimos a Grécia, 0 que somente ocorreu apos a Grécia
anunciar um primeiro pacote de medidas de austeridade por conta propria (SCHOELLER,
2019; p.56). Destaca-se, em especial, um grande desafio colocado pelos empecilhos postos
pela Alemanha na concessdo de empréstimos a Grécia, uma vez que a posi¢do do decisor

central do pais era de manter as regras fiscais de Maastricht e do PEC, ndo cedendo aos

138 «“Euro area Member states will take determined and coordinated action, if needed, to safeguard financial
stability in the Euro Area as a whole. The Greek government has not requested any financial support”.
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empréstimos macroecondmicos na Zona do Euro até entdo ilegais no framework institucional
vigente (SCHOELLER, 2019).

Em meados de fevereiro de 2010 a Grécia deixou clara a necessidade de ajuda
macroeconémica a suas contrapartes europeias, mas nao obteve apoio explicito dos outros
EMs da UE (SCHOELLER, 2019; p.56). Em principio de mar¢o um novo pacote de medidas
de austeridade foi anunciado unilateralmente pelo governo grego, aumentando a simpatia no
nivel regional europeu em relagcdo aos empréstimos ao pais (SCHOELLER, 2019; p.56). Em
25 de Marco de 2010, em outro comunicado a imprensa, os chefes de Estado e governo no
Conselho Europeu concluiram que “como parte de um pacote envolvendo substancial
financiamento do FMI e uma maioria de financiamento europeu, Estados membros da Zona
do Euro estdo prontos para contribuir com empréstimos bilaterais coordenados®®”
(EUROPEAN COUNCIL, 2011; p.24 - tradugdo nossa). Ha uma ressalva nesse
pronunciamento, segundo a qual os empréstimos “tém de ser considerados somente em ultima
instancia, significando que o financiamento via mercado seja insuficiente®*® (EURO
SUMMIT, 2010 - tradugédo nossa).

Através do acordo do Eurogrupo, de 8 de abril de 2010, o acordo firmado entre 0s
chefes de Estado e governo foi feito operacional e no final de abril a Grécia oficialmente
requisitou ajuda financeira aos paises europeus (SCHOELLER, 2019; p.56). A Grécia acerta
um terceiro pacote de medidas de austeridade unilateral em comeco de maio (SCHOELLER,
2019; p.57) e, por fim, em maio de 2010 o primeiro pacote de ajuda financeira a Grécia é
elaborado e comunicado pelo Conselho Europeu (EUROPEAN COUNCIL, 2011; p.29).

Foram acordados, nesse primeiro pacote de ajuda financeira, 110 bilhdes de euros em
empréstimos macroecondmicos para a Grécia, a serem cofinanciados entre empréstimos do
FMI e empréstimos bilaterais dos EMs da UE com a Grécia. O pacote de ajuda financeira é
associado a um programa de ajustes de austeridades mais amplo do que os empreendidos
unilateralmente pela Grécia até entdo (HODSON, 2015; p.177; SCHOELLER, 2019; p.57). O
programa de ajustes previa corte de gastos do governo*!, aumento de impostos e reformas
estruturais que visavam melhorar as contas do governo e a capacidade de pagar de volta os

empréstimos recebidos. E vélido ressaltar que foi formada, nesse processo, a Troika que

139 «As part of a package involving substantial International Monetary Fund financing and a majority of
European financing, Euro area member states, are ready to contribute to coordinated bilateral loans”.

149 “has to be considered ultima ratio, meaning in particular that market financing is insufficient”

141 0 programa de ajustes previa questdes controversas como cortes de salarios de funcionarios ptiblicos e venda
de propriedades e empresas publicas, além de aumento de impostos (HODSON, 2015; p.177).



110

negociou o pacote macroecondmico com a Grécia, formada pelo FMI, a Comisséo Europeia e
0 Banco Central Europeu (SCHOELLER, 2019; p.57).

Percebe-se que "o primeiro bailout da Grécia foi puramente um empreendimento
intergovernamental. Mesmo que a Comissédo e o BCE tenham estado presentes e provido
expertise no periodo preparatério do bailout, eles ndo tiveram o papel de decisores**?”
(SCHOELLER, 2019; p.57 - tradugdo nossa). Foi um processo intergovernamental liderado
pelos chefes de Estado e de governo e seus ministros no ambito do Conselho Europeu e do
ECOFIN, em menor medida, e nas instituicbes paralelas aos mesmos, 0 Euro Summit e o
Eurogrupo respectivamente.

Como previamente mencionado, os empréstimos a Grécia esbarraram em algumas
questdes do design institucional da UE, que ndo permitiam empréstimos macroeconémicos
aos paises da Zona do Euro (HODSON, 2015; p.178), 0 que necessitou da reinterpretacdo da
clausula de ndo-bailout e da criacdo de mecanismos para empréstimos de auxilio
macroecondmico.

A partir da reinterpretacdo da clausula de ndo-bailout sdo lancadas duas inovagdes
para tentar conter a demanda de empréstimos dos paises com risco de calote além da Grécia: o
Mecanismo Europeu de Estabilidade Financeira (EFSM) e o Fundo Europeu de
Estabilizacdo Financeira (EFSF). Lancado em maio de 2010 pelo ECOFIN, o EFSM
monitora o Euro e o sistema bancario europeu, além de ter sido uma importante instituicdo no
resgate fiscal dos paises mais afetados na Zona do Euro. Tal mecanismo se mostrou uma
importante e intensa arena de barganha interestatal pela distribuicdo de beneficios e dnus da
crise e dos empréstimos (HODSON, 2015; p.182-183). A Comissdo Europeia é responsavel
por administrar esse fundo, criado via Tratado (Art. 122 TFUE), porém o ECOFIN é o
responsavel pela tomada de decisdo final. Essa resposta se mostrou insuficiente, dada a
limitacdo do orcamento da UE e o volume monetario necessario para auxiliar os paises
endividados, uma vez que 0 mecanismo contava apenas com 60 bilhdes de euros (HODSON,
2015; p.177). Criou-se, entdo, também pelo ECOFIN, uma nova forma de lidar com o
problema das dividas publicas da periferia europeia: o EFSF. Essa é uma inovacgdo
institucional peculiar, pois ndo esta exatamente dentro do guarda-chuva de instituicGes da UE,
mas, sim, é uma instituicdo financeira sediada em Luxemburgo, sendo 0s governos da Zona
do Euro seus acionistas (HODSON, 2015; p.182-183). A Comissdao Europeia e o BCE

142 “Hence, the first bailout of Greece was a purely intergovernmental endeavour. Although the Commission and
ECB were present and provided expertise in the run-up to the bailout, they were not in the role of decision-
makers”.
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possuem papel unicamente de observadores, ndo sendo responsaveis pela tomada de decisGes.
Os paises que efetivamente contribuem com capital dessa empresa publica acabam tendo o
dominio sobre o processo decisorio, impondo as condicionalidades que acham cabiveis aos
paises que necessitam de empréstimos externos imediatos. O EFSF acabou sendo mais
utilizado que sua instituicdo irméd, pois possuia mais capital disponivel para empréstimos, com
0 montante de 440 bilhdes de euros (HODSON, 2015; p.177).

Em novembro de 2010 a Irlanda recebeu empréstimo combinado do EFSF e do FMI
no valor de 85 bilhdes de euros (HODSON, 2015; p.178). Assim como 0 pacote financeiro
oferecido a Grécia, o empréstimo a Irlanda também possuia clausulas de austeridade em
contrapartida. A Irlanda conseguiu atingir as metas de austeridade e comegou a retomar
lentamente o crescimento ja em 2011 (HODSON, 2015; p.178). Em maio de 2011 foi a vez de
Portugal precisar acionar o EFSF em conjunto com o FMI, conseguindo um emprestimo de 78
bilndes de euros (HODSON, 2015; p.178), contanto também com um conjunto de
contrapartidas de austeridade. Portugal foi um caso que apresentou rapidos resultados
econémicos apos a entrada no programa do EFSF, que o levou a deixar o programa
definitivamente em 2014 (EUROPEAN STABILITY MECHANISM, 2021). Ainda no ambito
do EFSF, a Grécia recebeu um segundo pacote de auxilio financeiro, no valor de 141,8
bilhdes de euros (EUROPEAN STABILITY MECHANISM, 2021b). Isso se deu, pois a
situacdo no pais permanecia instavel e havia risco de contagio para outros paises europeus.

Avancando-se para 2012, o Art. 136° do TFUE foi emendado de forma a permitir a
criacdo de um mecanismo permanente de resgate aos paises deficitarios da Zona do Euro,
antes proibido pelo Tratado. Com a emenda realizada ao Art. 136° do TFUE autorizada pelo
Conselho Europeu, em conformidade com o procedimento de alteracdo de tratados instituido
no Tratado de Lisboa, é criado em 2012 o Mecanismo Europeu de Estabilidade (ESM) em
substituicdo ao EFSF e ao EFSM de 2010 (FABBRINI, 2015; p.54). Esse € um mecanismo
permanente criado por um tratado intergovernamental e utilizado para fornecer mais
empréstimos aos paises deficitarios (HODSON, 2015; p.178). Percebe-se, novamente, a
criacdo de um novo mecanismo institucional pela via intergovernamental na governanca
econbmica europeia. Os chefes de Estado e governo tiveram um grande papel na criacdo dessa
nova instituicdo, mas ndo participam do processo decisorio do dia-a-dia da instituicdo, que é
delegado a representantes dos EMs nesses denovo bodies (HODSON, 2015; p.182-183). O
carater intergovernamental do processo decisorio do ESM é marcado pela utilizagdo da regra
da unanimidade nas principais decisdes e pelo uso exclusivo de capital nacional dos EM da

UE que contribuem com essa instituicdo fora do guarda-chuva institucional da UE
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(HOWARTH, SPENDZHAROVA, 2019; p.2). Assim como o EFSF e o ESFM, o ESM
também é baseado nas condicionalidades dos empréstimos (HODSON, 2015; SCHOELLER,
2019).

A Espanha foi o primeiro pais a tomar empréstimo do recém criado ESM, no valor de
100 bilhGes de euros. Os empréstimos tinham por objetivo cobrir o resgate do sistema
bancario do pais, que foi muito afetado pelo choque externo da crise internacional e o governo
criou um alto nivel de divida publica na tentativa de socorro aos bancos nacionais (HODSON,
2015; p.178). Em 2013, o Chipre também recebeu 9 bilhdes de euros do ESM e 1 bilhdo de
euros do FMI para resgatar o setor financeiro do pais (HODSON, 2015; p.178). Em 2015, a
Grécia necessitou de um terceiro pacote de ajuda financeira, recorrendo ao ESM para um
novo emprestimo de 86 bilhGes de euros com novas contrapartidas de austeridade
(EUROPEAN STABILITY MECHANISM, 2015).

Apesar de a criacdo de mecanismos de socorro macroecondmico aos paises europeus
deficitarios ter sido a solugéo da crise, encontrada a nivel europeu, que obteve maior destaque,
houve também uma reforma da governanca econémica europeia no periodo mais abrangente,
em especial com o refor¢o de regras de coordenacdo de politica fiscal no periodo. Tal questéo
¢ associada ao envolvimento da chanceler alemd Angela Merkel nas negociagdes, que via na
maior coordenacdo fiscal e, em especial em regras fiscais mais rigidas, uma forma de proteger
os interesses dos cidaddos alemdes (HODSON, 2015; p.186). Em 2010 foi lancado um
conjunto de seis medidas fiscais apelidado de Six-pack, proposto pela Comissao e aprovado
pelo Parlamento Europeu e pelo ECOFIN, em uma de suas raras participaces, em processo
legislativo ordinario™*, da reforma da governanca da UE (HODSON, 2015; p.186). O Six-

30 processo legislativo ordinério é iniciado por proposicdo legislativa da Comissdo Europeia, que possui o

monopdlio da iniciativa legislativa (UNIAO EUROPEIA, 2012; FABBRINI, 2015; CONSELHO EUROPEU;
CONSELHO DA UNIAO EUROPEIA, 2021). O Parlamento Europeu atua como uma espécie de Camara Baixa
do Legislativo e o Conselho atua como Camara Alta do Legislativo e os dois devem aprovar a legislacdo em
primeira ou segunda leitura. A primeira leitura sobre o ato legislativo inicia-se no Parlamento, que pode rejeitar a
proposta da Comissdo (terminando o processo legislativo ali), acata-la ou emenda-la e, nesses dois casos,
devendo transmitir seu posicionamento ao Conselho. O Conselho, entdo, fara sua primeira leitura sobre o ato
legislativo e pode aprova-lo (assim o ato legislativo é aprovado para toda a UE), rejeitd-lo (assim o ato
legislativo é rejeitado para toda a UE) ou emenda-lo e transmiti-lo novamente para o Parlamento para uma
segunda leitura. (UNIAO EUROPEIA, 2012; CONSELHO EUROPEU; CONSELHO DA UNIAO EUROPEIA,
2021). Em segunda leitura, 0 mesmo ocorre, e o Parlamento pode rejeitar a proposta de ato legislativo, aprova-la
ou emenda-la, no Gltimo caso transmitindo o caso novamente ao Conselho para uma segunda leitura. O Conselho
tem a sua disposicao trés opgdes: rejeitar, aprovar ou emendar a legislacdo. Nas duas primeiras opcdes, 0 ato
legislativo é descartado ou aprovado e, na terceira opgéo, dado que ndo ha uma posi¢cdo comum entre as camaras
legislativas europeias em duas leituras, é convocado um Comité de Conciliagdo. Se o texto produzido pelo
Comité de Conciliacdo puder ser aprovado pelas duas casas em terceira leitura, o ato legislativo é adotado, em
caso contrario, é rejeitado. (UNIAO EUROPEIA, 2012; CONSELHO EUROPEU; CONSELHO DA UNIAO
EUROPEIA, 2021). O processo legislativo ordinario aplica-se a cerca de 85 dominios, areas teméticas, na UE
como imigracdo, meio ambiente, transportes, direito do consumidor, entre outros (CONSELHO EUROPEU;
CONSELHO DA UNIAO EUROPEIA, 2021; PARLAMENTO EUROPEU, s.d).
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pack consiste em cinco regulamentos e uma diretiva que entraram em vigor em dezembro de
2011 com o objetivo de aumentar a vigilancia fiscal e macroeconémica na UE (VERDUN,
2015; p.228). Criaram-se critérios sobre a divida pablica mais detalhados que os do PEC e
regras mais especificas, incluindo sancdes***, que podem ser aplicadas, especialmente, aos
membros da Zona do Euro (VERDUN, 2015; p.228).

No entanto, deve-se ressaltar que apesar de o Six-pack e o Two-pack terem sido
aprovados pela co-decisdo do processo legislativo ordinario, o Conselho Europeu teve grande
influéncia na sua formulagdo. As diretrizes da legislacdo aprovada foram discutidas e
redigidas pelo Conselho Europeu, tendo essa organizagdo intergovernamental exercido a
funcdo de iniciador da legislacdo no lugar da Comissdo Europeia (FABBRINI, PUETTER,
2016; p.49).

Outro aspecto da reforma institucional da governanca econdmica europeia foi a
introducdo, em 2011, do Semestre Europeu, que estabelece um calendario para vigilancia
econémica na UE (HODSON, 2015; p.187), auxiliando na governanca da politica fiscal e do
orcamento (VERDUN, 2015; p.228). Esse mecanismo permite ao ECOFIN emitir opinides e
recomendacgdes sobre o orcamento de médio-prazo dos governos nacionais, expressando
preocupacdes com o cumprimento das regras do nivel regional europeu, quando necessario,
(HODSON, 2015; p.187) e se configurando como um mecanismo de prevencdo de crises
(FABBRINI, 2015; p.51). As recomendacdes e opinides emitidas pelo ECOFIN ndo sdo
mandatdrias aos governos nacionais e funcionam mais como mecanismos de peer-pressure
para compliance com as regras fiscais regionais do que um carater punitivo de fato
(HODSON, 2015; p.187).

O terceiro mecanismo a ser destacado, referente ao reforco de regras fiscais na UE, é o
Fiscal Compact, outra reforma na cooperacdo em politica fiscal entre os EMs da UE, assim
como o Six-pack. Esse é um tratado intergovernamental externo a UE, mas associado ao bloco
de integracdo regional, que visa buscar regras fiscais mais estritas e incentivar os paises a
introduzir legislacGes nacionais que limitem déficit pablico e desequilibrios fiscais, criando
condicdes institucionais para estabilidade macroecondémica (HODSON, 2015; p,187). Foi

aprovado pelo Conselho Europeu em 2012'%

, entrando em vigor em janeiro de 2013
(SCHOELLER, 2019; p.94). Uma questdo importante associada ao Fiscal Compact é que a

assinatura deste Tratado foi considerada como uma pré-condicdo para empréstimos pelo

144 Na aplicacdo de sancdes no caso de infragdes de regras fiscais do Six-pack, utiliza-se a votacdo por maioria

qualificada reversa, ou seja, é necessario que haja maioria qualificada de EM que se opunham a recomendacéo
de san¢des da Comissdo para que as mesmas ndo sejam aplicadas, tornando mais facil punir os infratores.

145 Nio foi assinado pelo Reino Unido nem pela Reptiblica Tcheca (SCHOELLER, 2019; p.91).
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EMS, em uma tentativa de atrair e aumentar o compliance dos EMs da UE com as regras
fiscais do nivel regional (SCHOELLER, 2019; p.94; HOWARTH, SPENDZHAROVA, 2019;
p.2). Novamente, o Fiscal Compact se mostrou como uma resposta a crise que ativou a via
deciséria intergovernamental, tendo sido negociado em grande parte no Conselho Europeu, no
ECOFIN e nas suas contrapartes informais o Euro Summit e o Eurogrupo (SCHOELLER,
2019; p.95-96). Mas a Comissdo e o Parlamento Europeu tiveram participagdo no processo
com pareceres técnicos, no caso da primeira, e opinides, no caso do segundo (SCHOELLER,
2019; p.96). Destaca-se a posicdo comum das duas instituicdes supranacionais em tentar
convencer 0s EMs da UE em tornar o Fiscal Compact em legislacdo secundéria da UE, mas
sem sucesso, uma vez que um Tratado Intergovernamental fora do guarda-chuva institucional
europeu, mas associado a UE foi preferido (SCHOELLER, 2019; p.96).

O Two-pack, assim como Six-pack, foi aprovado em processo legislativo ordinario
pelo Parlamento Europeu e pelo ECOFIN, a partir de uma proposta da Comissao, feita em
2013 (HODSON, 2015; p.187). Esse mecanismo reforca as regras de governanga econdomica
europeia na area fiscal, com énfase no repasse de informacdes fiscais com antecedéncia pelos
governos dos EMs para a Comissdo e ministros de financas da UE. Além disso, 0 Two-pack
aumenta a capacidade de vigilancia da Comissdo sobre os EMs em risco de necessitar de
auxilio financeiro externo, dando poderes a Comissdo para pedir ao ECOFIN programas de
ajuste macroecondémico para 0s paises com riscos de instabilidade fiscal/financeira
(HODSON, 2015; p.188). O Two-pack é mais direcionado aos paises membros da Zona do
Euro e permite vigilancia adicional da Comissdo e do ECOFIN entre dois Semestres Europeus
(VERDUN, 2015; p.229).

Outras articulagcdes no nivel regional europeu também foram feitas no contexto de
crise, destacando-se 0s eurobonds. Os eurobonds sdo entendidos como um mecanismo
conjunto de divida governamental, por meio do qual seriam emitidos titulos de divida em
nome de todos os paises europeus, permitindo, assim, a socializacdo dos riscos entre 0s
membros da Zona do Euro (MATHIS, MCNAMARA, 2015). Os eurobonds entraram na
agenda da crise europeia em janeiro de 2011, a partir da introducdo da proposta pela
parlamentar Sylvie Goulard, do Parlamento Europeu (SCHOELLER, 2019; p.131). A
Comissdo Europeia chegou a emitir um Green Paper sobre a possibilidade de execucdo dos
eurobonds, apesar de ndo avancar em sua aplicacdo, e 0 assunto ganhou os holofotes em

2012, com a “Blueprint for a Deep and Genuine Economic and Monetary Union” da
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Comissdo Europeia, em 2012, relativa ao famoso Relatério dos Cinco Presidentes*
(SCHOELLER, 2019; p.131). Os principais atores nessa negociacdo sdo os EMs, mas o BCE
e a Comissdo exercem papéis técnicos importantes na negociagdo, uma vez que S0 as
instituicdes supranacionais que poderiam ficar responsaveis pela gestdo das dividas e
garantias comuns europeias (SCHOELLER, 2019; p.132). Os paises do sul europeu, apoiados
pela Franca e pelo Parlamento Europeu apoiaram a proposta dos eurobonds, enquanto os
paises do norte, liderados pela Alemanha, se posicionaram firmemente contra a proposta
(SCHOELLER, 2019; p.132). A Comissdo permaneceu neutra na disputa, enquanto o BCE se
posicionou contrario ao empreendimento na auséncia de uma Unido Fiscal, mas sendo
favoravel a iniciativa no longo-prazo (SCHOELLER, 2019; p.132). E valido ressaltar que até
0 presente momento, os eurobonds ndo foram instituidos na UE.

Na narrativa da reforma da governanca econbémica da UE, somente 0s empréstimos
macroeconémicos ndo foram suficientes para acalmar o mercado em relacé@o a credibilidade
dos governos nacionais endividados na Europa. Em 2013, com o intuito justamente de
acalmar o mercado financeiro, o0 BCE lanca aos Outright Monetary Transactions (OMT)
(HODSON, 2015; p.178). O Presidente do BCE anunciou a compra de titulos governamentais
europeus em mercados secundarios como forma de estabilizar o mercado financeiro e reduzir
a pressao sobre a divida publica dos paises endividados (SCHOELLER, 2019; p.160). As
acOes estariam dentro do mandato do BCE, pois visariam a estabilidade econdmica para a
melhor aplicacdo da politica monetéaria Unica na Zona do Euro (SCHOELLER, 2019; p.161).
No entanto, essa nova ferramenta esbarra em uma questdo delicada, a discussdo da funcédo de
emprestador em Ultima instancia do BCE - a qual, dado o desenho institucional da UME, ele
ndo possui (STOCKHAMMER, 2014; DE GRAUWE, 2013). Isso gerou disputas em cortes
domésticas, inclusive a Corte Constitucional alema, como visto no capitulo 2 desta
dissertacdo.

Os OMT sdo associados a outro ponto importante a ser abordado, que € uma
caracteristica que falta ao BCE e que outros BACENS possuem: a de emprestador em ultima
instancia. Essa funcdo é negada a instituicdo pelos Tratados Europeus ao nao permitir que
essa compre titulos de dividas dos Estados Membros, de forma que cada Estado seja
responsavel por seus préprios compromissos financeiros (STOCKHAMMER, 2014). Esse foi

um dos problemas na emergéncia da crise, que permitiu que o endividamento estatal crescesse

146 0 Relatério dos Cinco Presidentes ¢ um documento produzido em 2012 pelo Presidente da Comissio

Europeia, Jean-Claude Juncker, em conjunto com o Presidente do Conselho Europeu, Donald Tusk, o Presidente
do Eurogrupo, Jeroen Dijsselbloem, o Presidente do Banco Central Europeu, Mario Draghi e o Presidente do
Parlamento Europeu, Martin Schulz, referente ao aprofundamento da UME.
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de forma répida e acentuada sem auxilio rapido do BCE, limitando severamente a capacidade
de ajuste macroecondmico dos Estados Membros, que somente possuem a via fiscal para gerir

sem negociar com a UE. Apenas em 2013/

, Varios anos apds o estopim da crise, que o BCE
é autorizado a comprar titulos pablicos em mercados secundarios, os OMTs. Apesar dos
empréstimos para equilibrar as contas publicas dos paises deficitarios, o Euro, enquanto
moeda Unica, ainda era visto como ameacado, 0 que levou a autorizacdo de que o BCE
pudesse comprar government bonds, titulos da divida publica, (HODSON, 2015; p.178; DE
GRAUWE, 2013; p.520) funcionando de facto como emprestador em Gltima instancia.

Outra reforma importante que adicionou um novo mecanismo & governanca
economica europeia em janeiro de 2011 foi o European Systemic Risk Board (ESRB), uma
iniciativa ousada de delegar mais poder de supervisdo bancaria ao BCE (HODSON, 2015;
p.180). O ESRB é composto por autoridades fiscais nacionais lideradas pelo presidente do
BCE e tem por objetivo manter a estabilidade financeira da UE (HODSON, 2015; p.182). O
objetivo é aumentar a supervisdo do setor bancario e financeiro, de uma forma geral, e evitar
colapsos como os da crise internacional de 2008, via formulacdo de alertas e recomendacGes
periddicas para as instituicdes bancarias e financeiras que devem manter compliance com as
mesmas ou explicar por que ndo o fazem, de forma detalhada, para as autoridades
(EHRMANN, SCHURE, 2019).

Por fim, em 2014 foi criado o Single Supervisory Mechanism (SSM), que aumentou 0s
poderes de fiscalizacdo financeira do BCE (HODSON, 2015; p.179). O BCE passa a ter o
poder de autorizar e desautorizar o funcionamento de instituicdes financeiras de crédito na
Zona do Euro, expandindo o escopo da regulacdo bancéaria exercida pela instituicdo
supranacional (HODSON, 2015; p.182). Vale ressaltar que, apesar de fortalecer o regime de
fiscalizacdo sobre os bancos e instituicbes financeiras na UE, ainda se esta e longe da ideia de
Unido Bancéria, a qual a Alemanha é uma opositora importante (SCHOELLER, 2019; p.206).

Abaixo segue a linha do tempo, com 0s principais acontecimentos da governanca

econdmica europeia desde de Maastricht e seus desdobramentos na crise:

Quadro 9 — Linha do Tempo da Governanca Econdmica Europeia

147 0 BCE anuncia a compra de bonds em setembro de 2012, mas efetiva o programa em 2013.
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Fonte: Elaborado pela autora com base em Hodson (2015), Puetter (2012) e European Council (2011).

Percebe-se que as decisdes referentes aos pacotes de ajuda financeira foram tomadas
primordialmente pelo Conselho Europeu e pelo ECOFIN, com a participacdo do Eurogrupo e
do Euro Summit, remontando processos decisorios intergovernamentais (SCHOELLER,
2019) que corroboram a tese de que a governanca econdmica europeia, em especial no
contexto da crise, foi dominada pelo intergovernamentalismo intenso (FABBRINI, 2016;
PUETTER, 2012; FABBRINI, PUETTER, 2016). Foi utilizada, essencialmente, a regra da
unanimidade como regra decisoria, no Conselho Europeu e no ECOFIN (quando o assunto era
harmonizacédo de politica fiscal).

No que tange as regras de coordenacdo fiscal no nivel regional, percebe-se que se
manteve a orientacdo rules-oriented que norteou a abordagem do tema fiscal desde a
unificagdo monetéria, deixando a supranacionalizacdo da questao fiscal ainda como um tema
a ser discutido futuramente. O envolvimento das instituicGes supranacionais, especialmente da

Comissdo Europeia, é principalmente de supervisdo e monitoramento dos EMs em relagéo ao
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cumprimento das regras fiscais e orientacdo a aplicacdo de san¢des aos mesmos, em caso de
descumprimentos - aproveitando-se principalmente da capacidade de pessoal e técnica da
Comisséo e ndo de sua capacidade decisoria per si no processo (FABBRINI, 2016; p.592).
Nesse sentido, a Comissdo desempenha um papel muito mais técnico e burocratico do que de
agenda e decisorio, como é o papel das instituicbes intergovernamentais no processo da
governanga econdmica (FABBRINI, 2016; p.592). De forma semelhante, o Parlamento
Europeu, outra instituicdo supranacional, apesar de ter ganhado mais espago decisério com a
ampliacdo de escopo decisério obtida com o Tratado de Lisboa (2009), permaneceu tendo
pouca margem de participagdo nessa governanga econdmica intergovernamental da UE
(FABBRINI, 2016; p.591).

Apenas o BCE foi a instituicdo supranacional que teve seu papel aumentado na
governanga econbmica europeia, em especial na supervisdo bancaria e financeira (HODSON,
2015), mas, tambem, apoiando com expertise técnica varias decisdes sobre 0s empréstimos e
0s eurobonds, por exemplo. Destaca-se a lideranca do BCE em relacdo a iniciativa dos OMTS,
que serviram de apoio a tranquilizacgdo dos mercados financeiros e aos empréstimos
realizados aos paises deficitarios, transformando o BCE quase em um emprestador em ultima
instancia (SCHOELLER, 2019; HODSON, 2015; DE GRAUWE, 2013).

Em um balanco geral, a resposta a crise foi mais intergovernamental, sendo as a¢cdes de maior
destaque lideradas pelo Conselho Europeu e pelo ECOFIN, com papel secundario da
Comisséo e do Parlamento Europeu. Entretanto, ndo se pode dizer que o BCE foi coadjuvante
nesse processo, ja que ele conseguiu avangar com pautas que caminham na direcdo de uma
Unido Bancéaria na UE e conseguiu expandir seu mandato a partir de iniciativa de lideranca
propria e de sua prerrogativa de independéncia de atuacdo e garantia da estabilidade de precos

na Zona do Euro.

3.4 - Consideracdes sobre o capitulo

Este capitulo tratou da polity europeia, da policy fiscal e da politics da resolucdo da
crise e no nivel regional europeu - as trés dimensbes da politica. Apresentaram-se as
instituicbes da UE quanto ao tipo institucional (intergovernamental ou supranacional),
relacionando-as ao seu método de formacdo e regras de tomada de decisdes. Além disso,
tratou-se das competéncias de cada instituicdo, com énfase nas possibilidades de a¢do no que
se refere a governanga econdmica, objeto desta dissertagdo. Destacou-se a énfase dada a

atuacdo das duas instituicOes intergovernamentais, o Conselho Europeu e o Conselho de
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Ministros, que possuem grande protagonismo na resolugéo da crise europeia e na reforma da
governanga econdmica da UE. Ambas as instituicbes tém maiores possibilidades de agéo
fiscal, explicadas, em parte, na secdo 3.2, ao abordar que a politica fiscal foi mantida
intergovernamental em seu desenho institucional, mas com mecanismos de coordenagdo no
nivel regional, com a participacdo do Conselho Europeu e do ECOFIN. Apesar disso, uma
instituicdo supranacional, o BCE, também possui uma atuacdo intensa na governanca
econdmica, dado seu importante papel na gestdo da politica monetéria e a supervisao bancéria
e financeira na UE.

Na lida com a crise, percebeu-se uma resposta essencialmente intergovernamental,
com resisténcia a abordagens supranacionais, como temas associados aos eurobonds, a Unido
Bancéria e a Unido Fiscal. Autores como Schimmelfenning (2017) e Schoeller (2019)
associam os paises do norte europeu, especialmente a Alemanha, a essa resisténcia, alegando
interesses materiais em ndo aumentar os gastos com a UE. Nesta dissertacdo, em especial no
proximo capitulo, busca-se fazer a conexdo entre essa recusa da Alemanha em aceitar
respostas supranacionais a crise e preferir mecanismos intergovernamentais no nivel regional
a elementos do nivel de analise doméstico, como os explorados no capitulo 2.

Além disso, destaca-se que, no que tange a governanca econdémica europeia, 0 maior
desafio colocado € que a politica fiscal ndo é uma politica que foi supranacionalizada, e
permanece sob a competéncia dos EMs da UE. Nesse sentido, fez-se necessario permear o
debate sobre a Unido Econdmica Incompleta, no qual argumentou-se que, ao ndo se realizar a
Unido Fiscal, deixa-se uma fragilidade no sistema econdmico europeu, que fica exposto a
choques assimétricos, como o resultante do contagio da crise internacional de 2007/2008, que
tomou novos contornos na Europa a partir de 2009. Percebe-se, na argumentacéo tecida, que a
preferéncia por uma atuacdo intergovernamental no issue fiscal pela Alemanha vem desde o
Tratado de Maastricht e reflete uma preferéncia doméstica, como argumentado por Schoeller
e Karlsson (2021) e Heipertz e Verdun (2010). A investigacdo do porqué dessa preferéncia

doméstica alema serd abordada no proximo capitulo.
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4 - COMO E POR QUE O NIVEL DOMESTICO INFLUENCIOU O NIVEL
REGIONAL EUROPEU

Nos capitulos anteriores construiu-se 0 modelo de analise, introduziu-se as variaveis
explicativas do nivel doméstico alemdo e apresentou-se o nivel regional europeu e 0s
desenvolvimentos da crise a partir de 2009. No Ultimo capitulo desta dissertacdo faz-se
necessario fazer o teste de hipGteses, pois, apesar de haver uma coincidéncia entre o0s
desenvolvimentos no nivel doméstico e a atuacgdo intergovernamental da Alemanha no nivel
regional no mesmo periodo temporal, entre 2009 e 2015, é necessario demonstrar o
entrelagamento entre os niveis de anélise (PUTNAM, 2010).

Retomando-se a pergunta de investigacdo, “Por que a Alemanha preferiu atuar pela
via intergovernamental, no issue politica fiscal, no nivel regional europeu, a partir de
2009?”, e importante ter em mente o que foi desenvolvido no capitulo anterior: porque
algumas policies foram supranacionalizadas, como a politica monetaria, enquanto a politica
fiscal permaneceu sob a soberania decisoria do Estado alem&o. Neste capitulo, busca-se
demonstrar os impactos, no nivel regional, das decisdes tomadas pela Corte Constitucional e
pelo Parlamento alemdo de reter a politica fiscal no nivel domestico, bem como de suas
preferéncias pela adogcdo de mecanismos intergovernamentais no que concerne a politica
fiscal.

As hipoteses construidas no capitulo 1 estdo relacionadas a uma atuacdo
intergovernamental da Alemanha, na area fiscal, no nivel regional, devido a uma maior
sensibilidade desse recorte da politica europeia a politica doméstica e a formacdo de um win-
set domestico, com um entendimento mais soberanista da integracdo regional. A primeira das
hipdteses auxiliares trata dos limites apontados pela Corte Constitucional ao
compartilhamento de soberania com o nivel regional europeu. Por sua vez, a segunda hipotese
auxiliar trata da participacdo do Poder Legislativo alemdo, fortalecido pelo Tratado de Lisboa
e pela Corte Constitucional, que passou a atuar mais intensamente em assuntos de politica
europeia, imprimindo um maior controle parlamentar e demonstrando menor disposicdo em
compartilhar soberania no issue fiscal com o nivel regional europeu. O propésito deste
capitulo é verificar se essas hipdteses se sustentam, analisando a atuacdo da Alemanha no
nivel regional europeu.

Ressalta-se que o Poder Executivo alemdo se encontrava em uma situacédo complexa,
sofrendo pressbes do nivel regional europeu e do nivel doméstico. O processo decisorio levou

em consideracdo ambas as pressdes e resultou, como abordado no capitulo anterior, em
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decisBes que aceitaram mecanismos de socorro financeiro aos paises deficitarios, desde que os
mesmos fossem essencialmente intergovernamentais, além do estreitamento das regras fiscais
para o nivel regional. Destaca-se que o win-set doméstico (PUTNAM, 2010), analisado nesta
pesquisa, € composto pelas preferéncias da Corte Constitucional e do Poder Legislativo e
informa os limites da negociacdo no nivel regional europeu para que haja ratificacdo
doméstica. Assim, tanto a Corte quanto o Parlamento sdo entendidos como veto-players
(TSEBELIS, 2001).

O capitulo estd organizado de forma a apresentar, inicialmente, explicacbes para o
porqué da preferéncia intergovernamental relacionada a natureza do issue fiscal. Em
sequéncia busca-se apresentar os veto-players domésticos e como 0s mesmos interferiram nas
escolhas do Poder Executivo em relacdo a resolucéo da crise. A composi¢do do governo, tanto
no Poder Executivo quanto no Poder Legislativo, também & uma questdo relevante, pois
influiu no win-set domestico e nas preferéncias quanto a resolugdo da crise. Para demonstrar
como todos esses elementos se relacionam, ha uma secéo sobre a atuacdo do Poder Executivo

no nivel regional europeu. Por fim, ha uma secéo de consideracdes sobre o capitulo.

4.1 - A natureza do issue

Essa secdo tem por objetivo demonstrar como a natureza do issue fiscal € uma das
razdes do porqué essa politica ndo ter sido supranacionalizada e do porqué de mecanismos
intergovernamentais de resolucdo da crise terem sido preferidos pelo Poder Executivo aleméao.
Nesse sentido, serdo exploradas algumas dimensfes da natureza do issue fiscal, como sua
centralidade no nivel doméstico, a diversidade de atores envolvidos no seu processo decisorio,
a sensibilidade do tema no contexto pds-reunificacdo alemd e da crise europeia, além da
mobilizacdo de grupos de interesse domésticos.

A politica fiscal se refere a introducdo de impostos e a formulacdo do orgamento
publico, questdes estas no centro da polity domestica (HEIPERTZ, VERDUN, 2010; p.xi-xii).
Do ponto de vista institucional, mais atores domésticos estardo envolvidos nesse processo
decisorio além do Poder Executivo, uma vez que o Poder Legislativo tem muita voz nos
processos orcamentarios domésticos, o que dificulta mudancas nessa policy e sua
transferéncia para o nivel regional europeu (MILNER, 1997; p.55). A presenca de importantes
veto-player (TSEBELIS, 2001) domésticos no que se refere & formulacdo da politica fiscal
ajuda a compreender o porqué de haver uma maior resisténcia da Alemanha e de outros EMs

da UE em compartilhar soberania deciséria nesse issue com a UE. Além disso, é necessario
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ressaltar um contexto domestico de menor propensdo ao aumento dos gastos publicos,
destacando o processo de reunificacdo alema e seus impactos na realizagdo de gastos com
paises terceiros ap0s o investimento no catch-up da Alemanha Oriental (HOWARTH,
SCHILD, 2021; OTERO-IGLESIAS, 2017; NEWMAN, 2015) e de crise europeia
(HOWARD, SCHILD, 2021; SCHOELLER, KARLSSON, 2021; FREUDLSPERGER,
WEINRICH, 2021). Particularmente, a opinido publica alemé se tornou uma grande opositora
dos bailouts aos paises deficitarios da UE, acompanhada da resisténcia de alguns partidos
politicos, principalmente o FDP e o CSU, mas, também, do préprio CDU, que compunham a
base do governo Merkel Il (2009-2013), que compreendeu maior parte do periodo analisado
nesta dissertagdio (HOWARD, SCHILD, 2021; SCHOELLER, KARLSSON 2021,
BEICHELT, BULMER, 2020; WEISER, 2018; ROHRSCHNEIDER, WHITFIELD, 2016;
WONKA, 2016; HONIG, 2015; HOGENAUER, 2014; ZIMMERMANN, 2014;
ZIMMERMANN, 2014; FABBRINI, 2013; OPPERMANN, 2012).

Newman (2015) associa a posicdo da Alemanha no nivel regional europeu e a
chamada 'fadiga da solidariedade’ relacionada aos investimentos da Alemanha Ocidental em
promover o catch up econdmico e estrutural da Alemanha Oriental no pos-reunificacéo
(NEWMAN, 2015, p.129). Destaca-se que, entre 0os anos 1990 e a primeira metade dos anos
2000, a Alemanha sofreu com os custos dos investimentos massivos nos Landers do Leste
que eram considerados politicamente como um gasto grande e pouco frutifero, pois gerou
dependéncia das unidades federativas recém reintegradas em relacdo as transferéncias do
governo federal (NEWMAN, 2015; p.129).

Ademais, nesse periodo, para manter a saude fiscal do pais em meio a essa
transferéncia de recursos do Ocidente para o Oriente alemédo, o governo empreendeu reformas
econbmicas importantes que modificaram o sistema de pens@es, seguridade social e
trabalhista, além de diminuir os gastos publicos*® (NEWMAN, 2015; p.127). Apesar de as
reformas terem sido amplamente impopulares a época, a Alemanha passou de “homem doente

da Europa™*

para uma grande economia exportadora e competitiva a partir de meados dos
anos 2000 (NEWMAN, 2015). Nesse sentido, a economia alema passou por um ajuste de
austeridade que permitiu a recuperacao econdmica do pais e a populacdo do pais associa esse

processo aos custos de harmonizacdo econdmica e estrutural do Leste apoOs a reunificacdo

148 Destaca-se nesse periodo as reformas da Agenda 2010 e Hartz VI. Curiosamente tais reformas foram

empreendidas no governo de Gerhard Schroder (SPD | 1998-2005), do partido Social Democrata, de centro-
esquerda alemao.

149 Termo bastante utilizado na literatura para se referir a um periodo de baixo crescimento e grande desemprego
na Alemanha entre os anos 1990 e inicio dos anos 2000.
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(HOWARTH, SCHILD, 2021; NEWMAN, 2015). Assim, a populagéo alema chega ao final
dos anos 2000, quando se inicia a crise europeia, em um processo de exaustdo com politicas
de solidariedade e o senso comum de que as reformas de austeridade que a Alemanha passou
no governo Schrdder (SPD | 1998-2005) melhoraram a situacdo econdmica do pais. Nesse
sentido, ha pouco espaco para discutir politicas mais solidarias para com os demais EMs da
UE, em especial dada a percepcéo no discurso da midia e dos politicos alemdes de que a crise
europeia foi desencadeada por ma gestdo e gastos excessivos dos governos deficitarios
europeus (MATHIJS, MCNAMARA, 2015; ZIMMERMANN, 2014; OPPERMANN, 2012).

Ademais, o contexto de crise global, em 2007/2008, e o0 contagio da crise na Europa, a
partir de 2009, por si s6 configuram um contexto critico que modifica a percep¢do da
populacdo aleméd e, por consequéncia, de seus politicos. Vigorou na opinido publica e no
discurso politico alemao a narrativa de “santos do norte e pecadores do sul”’, nas quais os
paises do norte europeu ja haviam passado por ajustes estruturais e cortes em seu estado de
bem-estar social, nos anos anteriores a crise, e que a Unica saida para recuperacdo dos paises
deficitarios, majoritariamente do sul europeu, seria o0 ajuste de austeridade fiscal (BEICHELT,
BULMER, 2020; MATHIJS, MCNAMARA, 2015; ZIMMERMANN, 2014; FABBRINI,
2013).

Destaca-se 0 crescimento da relacdo divida-PIB, no periodo analisado, em alguns
paises da Zona do Euro, aumentando o risco dos empréstimos fornecidos pela Alemanha e
pela UE. O Grafico 1, abaixo, traz o crescimento da divida publica nos paises que, no decorrer
da crise europeia, receberam empréstimos para se estabilizar, bem como da Alemanha, para

efeito comparativo:

Gréfico 1 — Relacéo Divida-PIB nos Paises Deficitarios Europeus

/ s —

2010 2011 2012 2013 2014

Germany (until 1990 former territory of the FRG)  Ireland Greece Spain  Italy Cyprus Portugal

Fonte: EUROSTAT (2021).
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Dada a dimensdo do endividamento de alguns paises europeus no periodo da crise -
ultrapassando os 100% do PIB -, grandes montantes em empréstimos foram necessarios para
restabelecer a dindmica macroecondmica adequada. No mesmo periodo, a relagdo divida-PIB
da Alemanha permaneceu estavel, com uma pequena tendéncia de queda, como observado no
Gréfico 1. Isso significou para paises que sdo paymasters da integracdo regional europeia um
aumento significativo de gastos para manter a estabilidade da Unido Monetéria Europeia.
Apesar de a estabilidade europeia ser um objetivo importante da politica externa alemd, havia
a preferéncia por reduzir o maximo o possivel 0s gastos com 0 socorro as economias
deficitarias.

A Alemanha ndo sofreu tanto como os demais paises com a crise de 2007/2008 e a
crise europeia, tendo se recuperado relativamente rapido. Dados do Banco Mundial mostram
que, apesar de uma gqueda no PIB em 2009, no inicio da crise europeia, a Alemanha ja havia
retomado o crescimento em 2011 (WORLD BANK, 2021). O Grafico 2 abaixo traz o PIB

alemao desde a reunificacdo até 2015:

Grafico 2 - PIB da Alemanha de 1990 a 2015

e

GERMANY

AWAY

Fonte: World Bank (2021).

Parte da explicacdo para a recuperacao da Alemanha sdo atribuidas as suas instituicdes

econdmicas e sua orientacdo exportadora’®. O sucesso econdémico alemdo também é

150 Olhar Hall e Soskice (2001), Carlin e Soskice (2009), Soskice, Iversen (2009), Iversen e Soskice (2012),
Iversen, Soskice, Hope (2016) e Hall (2017).
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amplamente atribuido as reformas que flexibilizaram estado de bem-estar social no governo
Gerhard Schroder (SPD | 1998-2005) e tornaram 0 pais mais competitivo internacionalmente
(NEWMAN, 2015). Nesse sentido, a posi¢do alema era a de robustez econdmica em um
periodo de turbuléncia na UE, o que favoreceu sua posicdo de barganha. Percebeu-se um
grande risco de o governo aleméo ter de investir quantias substanciais para estabilizar a Uni&o
Monetéria Europeia, dado o papel do pais de paymaster da UE. Esperava-se, no contexto de
crise econdmica, dada sua opuléncia econdmica e acimulo consecutivo de superavits fiscais
nos anos anteriores, um papel de lideranga alemd com grande nivel de solidariedade fiscal
com os paises deficitarios (NEWMAN, 2015). A Alemanha, ap6s a reunificacdo, se tornou a
paymaster principal da UE (FONSECA, 2018), dada a recuperacdo de sua soberania politica e
um expressivo aumento de sua capacidade econémica apds um periodo de adequacfes na ex-
Alemanha Oriental (COLE, 2008; p.160). Nesse sentido, € o pais que se torna o principal
injetor de capital na UE e na resolucdo de dilemas da integracdo, como a propria crise
europeia que ameagou a estabilidade da moeda Unica. Entretanto, essa visdo de aumentar 0s
gastos alemdes com a UE se tornaram bastante impopulares domesticamente.

Especialmente entre 2010 e 2012 e, novamente, em 2015, a crise na UE era tida pelos
alemdes como o tépico de maior atencdo do eleitorado (POLITBAROMETER, 2010, 2011,
2012, 2015). “O resultado da politizagdo em massa e da grande saliéncia publica da politica
europeia tornou a opinido publica no processo decisorio da crise uma preocupacdo central da
literatura sobre a UE™"” (DEGNER, LEUFFEN, 2019a; p.4). “Em tltima instincia. a pressdo
da opinido publica ndo s6 levaria a0 aumento da politizacdo sobre a integracdo de poderes
centrais do Estado, como também limitaria a margem de manobra e afetaria as preferéncias e
a barganha do governo no nivel europeu™?®” (FREUDLSPERGER, WEINRICH, 2021; p.140 -
traducdo nossa).

Isso se da& devido ao medo dos atores politicos de serem punidos nas urnas, caso se
comportem em desacordo com a opinido pablica e com sua constituency. Os alemédes se
posicionaram massivamente contra 0s empréstimos aos paises deficitarios da Zona do Euro, o
mecanismo de socorro permanente aos paises deficitarios (ESM) e os eurobonds - garantias

conjuntas aos empréstimos de todos 0s paises europeus no mercado internacional -, enquanto

151 «The resulting mass politicization and high public salience of EU policy have turned the role of public
opinion in crisis decision-making into a core concern of the EU literature”.

152 «Ultimately, mass public pressures would not only lead to an increasing politicisation of core state power
integration in national political discourse but also curtail governments’ room for manoeuvre and affect both their
preferences and bargaining behaviour on the EU-level”.
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demonstraram preferéncia pela introducdo de restrices fiscais no nivel regional europeu
(SCHOELLER, KARLSSON, 2021; p.197-198).

Em consultas plblicas do Politbarometer™ percebe-se uma grande rejeicdo da
opinido publica alemd a empréstimos aos paises deficitarios. Em consulta realizada em margo
de 2010, 68% dos alemdes eram contrarios aos empréstimos a Grécia, sendo esse percentual
ainda maior entre eleitores do CDU/CSU (73%) e FDP (79%) (POLITBAROMETER, 2010).
Além disso, 59% da populacdo temia que a crise fosse uma ameaca a estabilidade da Zona do
Euro (POLITBAROMETER, 2010). Em dezembro de 2010, apenas 32% dos alemdes eram
favoréveis a que os paises da UE em melhor situagdo financeira auxiliassem os paises
endividados (POLITBAROMETER, 2010).

As pesquisas de opinido nos anos subsequentes apontaram uma maioria expressiva de
alemdes contrarios a expansdo dos empréstimos aos paises deficitarios e a criacdo de
capacidade fiscal independente da UE, vista como um aumento de gastos do governo aleméo
(POLITBAROMETER, 2011, 2012, 2015). Além disso, ha uma clara resisténcia da opinido
publica aos eurobonds (79% da populacdo contraria em novembro de 2011 e em maio de
2012) (POLITBAROMETER, 2011, 2012) e uma visdo enfatica da necessidade de que 0s
paises endividados, em especial a Grecia, seguissem as diretrizes de austeridade fiscal
(POLITBAROMETER, 2010, 2011, 2012, 2015).

Ressalta-se que “a construgdo de capacidade fiscal € mais visivel e mais contestada na
Alemanha - dado que é a maior contribuidora do orcamento europeu™” - do que passos em
direcdo a regulago fiscal mais intrusiva dadas as consequéncias distributivas potenciais'*®”
(HOWARTH, SCHILD, 2021 - traducdo nossa). Regras fiscais regionais no contexto europeu
sdo apoiadas pela opinido publica e pelos partidos politicos em geral, dada a capacidade das
mesmas em reduzir custos futuros potenciais da Alemanha com os demais paises europeus
(FREUDLSBERGER, WEINRICH, 2021). Nesse sentido, observa-se path-dependence em
relacio as decisdes da década de 1990, que mantiveram a politica fiscal como

intergovernamental, apenas com regras fiscais regionais rigidas associadas. Ha uma

153 Esse 6 um conjunto de pesquisas de opinio realizadas pelo Forschungsgruppe Wahlen e.V., um Instituto de

Pesquisa eleitoral e social existente desde 1974 e vinculado a rede de televisdo Zweiten Deutschen Fernsehens
(ZDF). O Politbarometer é utilizado por muitos cientistas politicos alemaes como uma fonte de dados confiavel.

154 A Alemanha é a maior contribuinte do orcamento europeu variando entre 17-20% do total dos recursos
disponiveis do bloco nos ultimos anos, tendo investido 25 bilhdes de euros no or¢amento europeu em 2018
(EUROPEAN UNION, 2020).

195 «Fiscal capacity building is more visible and contested in Germany — as the largest net contributor to the EU
budget — than steps towards more intrusive fiscal regulation due to potential distributional consequences”.
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preferéncia doméstica por regras fiscais rigidas, mas ndo pela transferéncia da soberania
decisoria para o nivel regional europeu.

Observar alguns grupos de interesse chave no contexto domestico alemdo também é
de grande valia, uma vez que 0s grupos de interesse mantém uma relacdo de pressdo e
compartilhamento de informagGes com os atores governamentais (MILNER, 1997). No
contexto da crise europeia, alguns autores destacam o setor bancério e o setor industrial
exportador alemdo como grupos que influenciaram o processo decisério da crise (DEGNER,
LEUFFEN, 2019a; p.8). Ambos os setores tinham interesses préprios no contexto europeu: (i)
0s bancos alemées em garantir a estabilidade dos governos endividados da Zona do Euro aos
quais haviam emprestado quantias substanciais; e (ii) o setor exportador que possui grande
dependéncia dos demais paises da UE, um de seus principais mercados consumidores
(DEGNER, LEUFFEN, 2019a; p.8).

A exposicdo dos bancos privados alemdes aos titulos de divida do governo grego em
2011 era de 18 bilhdes de euros, comprometendo bancos importantes como o Commerzbank e
0 Deutsche Bank (BRYANT, 2011). O setor exportador alemao, responsavel diretamente por
28% dos empregos no pais, € grande dependente da UE, sendo 60% de suas exportacdes
destinadas aos paises do bloco (FEDERAL MINISTRY FOR ECONOMIC AFFAIRS AND
ENERGY, 2019). Em descompasso com a opinido publica, esses setores eram favoraveis aos
empréstimos aos paises endividados e, em alguns casos, ao alivio da divida dos mesmos e
menor pressao por austeridade fiscal (DEGNER, LEUFFEN, 2019a; p.8).

E possivel concluir que a Alemanha cedeu nos empréstimos, mas apds muita pressio
externa dos demais paises europeus e das instituicdes da UE no nivel regional europeu e dos
bancos e do setor exportador no nivel doméstico. Assim, o Poder Executivo atendeu aos
interesses de grupos domésticos favoraveis aos empréstimos, mas manteve uma orientacao a
austeridade fiscal, buscando estabelecer regras fiscais regionais, que coincidissem mais com a
opinido publica e do Parlamento de forma geral. Percebe-se um win-set doméstico que estava
dividido entre forcas favoraveis a ajuda aos paises deficitarios e a “exaustdo da solidariedade”
(NEWMAN, 2015). A posicdo do pais agregando esses dois grupos foi a de promover 0s
empréstimos através de mecanismos intergovernamentais nos quais haveria maior controle
sobre o processo decisério e imposicdo de condicionalidades de austeridade fiscal.

Ressalta-se que o risco de supranacionalizacdo da politica fiscal, ou parte dela, estd em
perder a soberania decisoria sobre arrecadacdo e gastos publicos. A politica fiscal € muito
ligada a questBes centrais do Estado-Nagdo e muito sensivel ao eleitorado de forma geral,

como discutido anteriormente. Além disso, ao abrir-se mao do poder decisorio, da-se espaco
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para flexibilizar o modelo econdmico alemédo, muito voltado a estabilidade de precos e ao
equilibrio das contas publicas. Em um cenario no qual ha uma crise, atribuida pelos atores
alemdes a ma gestdo macroecondmica dos paises deficitarios da Zona do Euro, a
supranacionalizacdo da politica fiscal se torna ainda mais temerosa.

Dessa forma, percebe-se que a natureza do issue € um elemento importante para
compreender o porqué da atuagdo intergovernamental da Alemanha na resolugdo da crise no
nivel regional europeu. As questfes institucionais, que exigem o envolvimento do
Parlamento, introduzem um veto-player importante nessa policy, dificultando que decisdes
que transfiram soberania para o nivel regional sejam tomadas. Além disso, a grande
mobilizacdo de grupos domésticos em relacdo a esse tema se mostra uma questdo importante,
pois as preferéncias pela solidariedade com o nivel europeu (principalmente ligadas aos
interesses materiais do setor bancario e exportador) séo contrastadas com uma opinido publica
oposta as politicas de transferéncia de recursos. Dadas a real ameaca a setores econdémicos
domésticos importantes e a pressdo que o Poder Executivo sofreu de seus pares europeus e
das instituicbes da UE, com o agravamento da crise e 0 possivel comprometimento da moeda
Unica, optou-se pela ajuda aos paises deficitarios, mas condicionada a regras decisorias que
favorecessem o controle alemdo (regra da unanimidade) e condicionalidades fiscais que

ajudassem a arrefecer a oposicdo doméstica a tais medidas.

4.2 - Os veto-players domésticos

Essa secdo se constroi buscando explicar porqué veto-players domésticos, como o
Parlamento e a Corte Constitucional, foram importantes para condicionar um comportamento
mais intergovernamental da Alemanha na resposta a crise europeia. Recorre-se as
caracteristicas institucionais alemés para fundamentar essa explicacéo.

Como trabalhado no Capitulo 2, a Alemanha se enquadra no Modelo Consensual de
democracia (LIJPHART, 2012), caracterizado por relagbes equilibradas entre o Poder
Executivo e o Poder Legislativo (LIJPHART, 2012; p.120-126). Ademais, a Alemanha é uma
democracia parlamentar que pressupGe uma maior dependéncia do Poder Executivo em
relacdo ao Poder Legislativo, dado que é a coalizdo majoritaria na Camara Baixa que conduz
0 chanceler ao cargo e pode retird-lo com um voto de desconfianca (LIJPHART, 2012;
p.106). Assim, a natureza parlamentar do governo alemao reforca a existéncia de um veto-
player (TSEBELIS, 2001) legislativo dadas as caracteristicas institucionais do pais
(LIJPHART, 2012; SCHMIDT, 2015). Nesse sentido, ressalta-se que o Poder Legislativo
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exerce freios e contrapesos em relacdo a acdo do Poder Executivo, uma vez que o Executivo
possui a prerrogativa sobre a politica externa, mas o Parlamento deve ratificar certas acdes de
politica externa, além de possuir importantes poderes de veto sobre o orgamento.

Outra caracteristica do Modelo Consensual é a existéncia de regras rigidas protegidas
pela revisdo judicial (LIJPHART, 2012; p.204). Destaca-se a existéncia da Corte
Constitucional alema, que é responséavel pelo controle de constitucionalidade. O julgamento
de constitucionalidade configura a Corte como um veto-player (TSEBELIS, 2001) doméstico,
pois, ao julgar que uma lei ou ato é incompativel com a Lei Fundamental alemad, deve-se
exclui-la do ordenamento e da possibilidade de execucdo (TSEBELIS, 2001; p.327).

Ressalta-se que, como demonstrado no Capitulo 2, houve uma alteragdo da correlacdo
entre os poderes no nivel doméstico, pois, através da atuacdo da Corte Constitucional,
imprimiu-se um entendimento mais intergovernamental a integracdo europeia, bem como
maior protagonismo ao Parlamento alemédo na politica europeia desde os anos 1990, mas, em
especial, desde 2009. As regras que regem as relacdes entre o Poder Executivo e o Poder
Legislativo foram alteradas diversas vezes em anos recentes em favor do Legislativo
(HONIG, 2015; p.192). As proximas secOes tratardo da atuacdo da Corte e do Parlamento,
respectivamente, como veto-players (TSEBELIS, 2001) domésticos e sua influéncia em um

entendimento mais intergovernamental da integracao regional.

4.2.1- A Corte Constitucional

A Corte foi acionada diversas vezes desde a decada de 1990 (LANGENBACHER,
CONRADT, 2018; p.253-255)"* e sua atuacdo se mostrou importante para restringir os atores
governamentais alemaes, em especial em assuntos da integracdo europeia (HONIG, 2015;
p.192). Desde o julgamento de Maastricht (1993), a Corte vem mostrando um entendimento
mais rigoroso relativo a transferéncia de soberania para o nivel regional europeu, enfatizando,
em julgamentos mais recentes, a importancia da soberania alema e o déficit de legitimidade
democrética existente nos processos decisorios europeus™’, criticando o avanco da integracio
europeia em éareas de maior sensibilidade doméstica e apontando a insuficiéncia de
mecanismos que produzam legitimidade no nivel regional (LANGENBACHER, CONRADT,
2017; BULMER, 2014). Em diferentes decisdes, a Corte associou a falta de legitimidade

156 No Capitulo 2, entre as paginas 66-72, foram tratados em detalhes os julgamentos de constitucionalidade da

Corte Constitucional alema em relacéo a integracdo europeia.
157 Sobre o déficit democratico na UE ver Follesdal e Hix (2006).
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democréatica no nivel regional europeu & necessidade de envolvimento das instituicbes
domésticas alemds, uma vez que a democracia € um principio basilar da Lei Fundamental
alema™®. Para cumprir tal requisito, o envolvimento do Poder Legislativo doméstico alemao
seria imprescindivel. (LANGENBACHER, CONRADT, 2017; p.255; HONIG, 2015; p193;
BULMER, 2014; p.1249). Dessa forma, desde o julgamento de Maastricht (1993) a Corte
Constitucional vem reforcando a participacdo do Parlamento aleméo na politica europeia, em
especial na aprovacio de atos de integracdo regional e questdes orcamentarias'>®
(STEINBACH, 2010; p.373).

O fato de a Corte Constitucional progressivamente envolver cada vez mais o
Parlamento aleméo na politica externa para UE em assuntos de integracéo regional torna mais
dificil que arranjos supranacionais sejam possiveis de serem escolhidos pelos atores
governamentais alemées, pois a participacéo crescente do Parlamento pressupde que este ator
ndo va ceder areas nas quais possui voz no processo decisorio domestico atualmente, como a
politica fiscal, para o nivel regional europeu.

Destaca-se também que a Corte Constitucional alterou seu entendimento anterior de
apoio a supranacionalidade do processo de integracdo regional, adotando bases mais
intergovernamentais em suas decisdes (BULMER, 2014; HARNISH, 2009). A posi¢do mais
intergovernamental da Corte Constitucional em termos da integracdo regional se da em
especial devido a grande defesa da soberania alema, reforcando que os Estados sdo 0s
‘mestres dos Tratados’ (BULMER, 2014; p.1249; STEINBACH, 2010; p.372). No que tange
a transferéncia de futuras competéncias para a UE, a Corte Constitucional julgou necessaria a
aprovacdo por ambas as casas do Poder Legislativo, pois apenas a determinacdo do Poder
Executivo ndo seria considerada democratica (TOMUSCHAT, 2009; p.1260). Vale ressaltar
que a competéncia fiscal esta entre as competéncias elencadas pela Corte que ndo devem ser
supranacionalizadas (GOCAJ, MEUNIER, 2013; p.249; VON UNGERN-STERNBERG,
2012; p.314-315; STEINBACH, 2010; p.386; BUNDESVERFASSUNGSGERICHT, 2009;
TOMUSCHAT, 2009; p.1260).

158 A Corte Constitucional se baseia na existéncia de um déficit demcoratico na UE, no qual o Parlamento

Europeu ndo possui legitimidade o suficiente e nem competéncia sobre varias areas decisorias, pois ndo é
envolvido em diversos processos decisdrios da UE. Nesse sentido, a instituicdo ndo é capaz de garantir a
legitimidade democrética dos processos europeus. Como a democracia € um valor basilar defendido na Lei
Bésica alema, a mesma deve ser preservada nos processos a partir do envolvimento das instituicdes domésticas
alemds nos processos decisorios relacionados a integracao regional.

159 No Capitulo 2, trata-se a exaustio das medidas de ampliacio dos poderes do Parlamento a partir da atuagio
da Corte Constitucional entre as paginas 72-81.
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A Corte Constitucional argumenta que ha certos limites ao compartilhamento de
soberania em algumas areas, dado que a transferéncia do poder decisério para o nivel regional
europeu implica em dificuldades em se fazer cumprir a vontade da maioria, além de principios
de transparéncia e accountability dos tomadores de decisdo em relagdo aos cidadaos alemaes
(BUNDESVERFASSUNGSGERICHT, 2009). Ademais, a Corte Constitucional reconhece a
politica fiscal como um pilar importante da democracia alemd, pois determina caracteristicas
democréticas essenciais do Estado-Nagdo alemdo (BUNDESVERFASSUNGSGERICHT,
2009). Em suas decisdes, a Corte ressalta o papel de controle do orcamento pela Camara
Baixa, sendo esta instituicdo responsavel pela accountability democratica dos custos e
beneficios da arrecadacdo e alocacdo de recursos para o0s cidaddos alemaes
(BUNDESVERFASSUNGSGERICHT, 2009). Menciona-se o Art.20(2) da Lei Fundamental
alemd, que determina que toda a autoridade do Estado deriva do povo aleméo que deve ser
representado através de eleicbes e pelo voto (GERMANY, 2020). Assim, apenas
representantes eleitos possuem a representatividade democratica para tomar decisdes tao
centrais ao Estado. Nesse sentido, a Corte entende que ha& limitagbes para a
supranacionalizacdo da politica fiscal, dada sua essencialidade na caracterizacdo do Estado
alemdo e dada a necessidade de manter a accountability democratica do Parlamento. Assim,
“quaisquer transferéncias futuras de soberanias sem mudangas na Lei Fundamental alema
irdo, entdo, testar os limites da atual Lei Fundamental®® (HONIG, 2015, p.193 - traducéo e
adaptacdo nossa).

A partir dessa restricdo doméstica, argumenta-se que o Poder Executivo ficou mais
inclinado a escolher uma via intergovernamental - evitando quaisquer conflitos legais com a
Corte Constitucional, ao manter o poder decisorio com os EMs. Além disso, ao escolher a via
intergovernamental, o Poder Executivo evita um desgaste com o Poder Legislativo pela
alteracdo da Lei Fundamental.

No que tange a participacdo da Corte Constitucional no processo decisério relativo a
crise europeia, destaca-se que “a Corte Constitucional teve um papel central em administrar
com a crise - especificou os instrumentos para lidar com a crise e a0 mesmo tempo demandou
um maior direito de participacdo do Parlamento®” (HONIG, 2015; p.203). Destaca-se que 0
controle de constitucionalidade sobre os mecanismos propostos pelo Poder Executivo foi

essencial para garantir a continuidade do processo de resolucdo da crise europeia, bem como a

180 «Fyture transfers of sovereignty without a change of the German Basic law will therefore, according to the
Court, test the limits of current Grundgesetz”.

181 “the Constitutional Court played a major role in managing the crisis — specifying the instruments to tackle the
crisis while at the same time demanding further participation rights for parliament”
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continuidade do papel da Corte Constitucional em ampliar a participagédo do Parlamento na
politica europeia, garantindo que fosse necesséria a aprovacdo parlamentar em todas as
medidas de auxilio financeiro aos paises deficitarios da Zona do Euro (KIETZ, 2013; p.14;
HONIG, 2015). “O risco de recurso a Corte Constitucional se tornou um dos elementos
centrais da politica europeia alema'®®” (BULMER, 2014; p.1258 - tradugdo nossa). Nesse
sentido, a Corte Constitucional passou a ser um ator importante na dinamica da crise.
Ressalta-se, ainda, que “grandes disputas sobre a administra¢ao da crise da Zona do
Euro foram resolvidas pela Corte Constitucional alema - isso &, fora do parlamento alemé&o*®®”
(HONIG, 2015; p.191-192). Isso se deu, pois havia maioria no Parlamento alemio para
aprovar as medidas propostas pelo Poder Executivo, sendo as maiores polémicas referentes a
crise europeia judicializadas na Corte Constitucional, marcadamente o julgamento da Grécia e
do EFSF (2011), o Julgamento do ESM/Alteracdo do Art. 136 do TFUE/ Fiscal Compact
(2012) e o0 Julgamento das OMT (2014). A Corte arbitrou se essas resolucées da crise a nivel
regional europeu eram compativeis com a Lei Fundamental e, apesar de ndo ter vetado
nenhuma das iniciativas, a mera possibilidade do veto alterou o comportamento dos atores
envolvidos, favorecendo uma atuacdo intergovernamental que ndo desrespeitasse as
determinagdes de limitacdo do compartilhamento de soberania com o nivel regional europeu e

a ampliacdo dos poderes do Parlamento.
4.2.2 - O Parlamento aleméo

Destaca-se no contexto estudado que a partir do ativismo da Corte Constitucional ha
uma mudanca na correlacdo de forcas entre o Poder Legislativo e o Poder Executivo, tendo o
primeiro ganhado maior protagonismo no periodo de tempo analisado, entre 2009 e 2015
(HONIG, 2015; p.192). Foram atribuidas ao Parlamento aleméo responsabilidades sobre a
integracdo e o orcamento®®. Tais responsabilidades aumentaram a capacidade do Parlamento
alemdo, tanto da Camara Baixa como da Camara Alta, de participar mais da dindmica que
leva a decisdo da politica externa europeia, envolvendo principalmente a integracdo regional.
A Camara Baixa deixou de ser apenas revisora das ac6es do Executivo e passou a ser de fato

policy shaper, com destaque no que concerne a lida com a questdo dos mecanismos de

162 “the risk of recourse to the FCC has become one of the framing elements of German European policy”.

183 “major disputes on eurozone crisis management have been settled by the German Constitutional Court
(Bundesverfassungsgericht, BVerfG) — that is, outside the German Parliament”.

164 No Capitulo 2, trata-se em detalhes do aumento das capacidades em politica europeia do Poder Legislativo
alemdo. Ver paginas 72-81.
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socorro aos paises deficitarios europeus, 0 EFSF e 0 ESM (HONIG, 2015; p.192). A Camara
Alta, no entanto, dada suas caracteristicas institucionais e seu modus operandi, raramente
atuou de forma auténoma para moldar a policy europeia (BEICHELT, BULMER, 2020;
p.114). A partir desse novo protagonismo do Parlamento alem&o na politica europeia e de seu
ativo intercambio com o Poder Executivo, faz-se interessante compreender como 0 mesmo
influenciou a politica europeia e se seu posicionamento reforcou ou ndo o Viés
intergovernamental no issue fiscal. A seguir trata-se separadamente das duas camaras do

Parlamento alemao e sua relagdo com a preferéncia pelo intergovernamentalismo.

4.2.2.1- A Camara Baixa

“A Camara Baixa alemd teve um papel de restringir e controlar as escolhas do
governo*® na arena da Unido Monetéria Europeia'®®” (FABBRINI, 2016; p.594 - traducio
nossa). “Na verdade, pode ser argumentado que a posi¢do do parlamento alemao em larga
medida determina a posicdo oficial alem& nas negociagdes no nivel da UE'®™” (DEGNER,
LEUFFEN, 2016; p.3 - traducdo nossa). Evidencia-se assim o quanto a Camara Baixa influi
no Poder Executivo alem&o no contexto da crise europeia. Assim, essa se¢do ira se dedicar a
entender como esse processo ocorreu, analisando a dinamica politica no interior da Camara
Baixa.

O Parlamento alemdo se configura como um veto-player (TSEBELIS, 2001)
doméstico importante, que tem o poder de ratificar Tratados e policies aprovadas no nivel
regional europeu pelo Poder Executivo (MILNER, 1997). Além disso, a configuracdo da
disputa entre os partidos ird determinar o win-set (PUTNAM, 2010), fazendo da Camara
Baixa uma instituicdo particularmente interessante de ser observada.

O real poder de veto sobre 0 orcamento e a necessidade de aprovacdo das medidas
pela Camara Baixa fortaleceram a capacidade dessa instituicdo de influenciar a politica
europeia alemad. O Anexo 1 desta dissertacdo traz todas as 17 decisdes que a Camara Baixa

tomou em sessdo plenaria sobre a crise europeia, referentes a autorizacdo dos mecanismos de

185 Esse fendmeno é associado por Fabbrini (2016) apenas aos paises credores da Zona do Euro, uma vez que 0s

paises devedores ndo tiveram muita margem para seus parlamentos influenciarem o processo decisério europeu,
dada sua posi¢do mais fragil na barganha intergovernamental no nivel regional europeu.

186 “the German Bundestag has played a constraining role in controlling the choices of the German government
in the EMU arena”.

187 «“In fact, it can be argued that the position of the German parliament to a large extent determined the official
German position in EU-level negotiations”
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socorro aos paises deficitarios e a empréstimos bilaterais, além de ratificacdo de alteracdes
nos Tratados europeus (Art. 136 do TFUE) e de um novo Tratado intergovernamental (Fiscal
Compact). Ressalta-se que € necesséria a autorizacdo da Camara Baixa para que 0S
mecanismos de auxilio aos paises deficitarios sejam ratificados, bem como quaisquer
empréstimos sejam aprovados ou suas condi¢cOes alteradas posteriormente. Nesse sentido, a
Camara Baixa possui bastante poder e influéncia na politica europeia nesse nicho.

Apesar de a Camara Baixa, assim como a Camara Alta, ndo ter vetado nenhuma
medida que tenha chegado para votagdo por proposicdo do Poder Executivo, percebe-se que
houve um importante controle parlamentar sobre a politica europeia, especialmente no que
implicava o comprometimento dos recursos do orgamento alemdo. Deve-se ressaltar que as
novas instituicdes criadas no nivel regional europeu para lidar com os empréstimos aos paises
deficitarios, o EFSF e 0 ESM, foram aprovadas pela Camara Baixa e possuem caracteristicas
intergovernamentais. A regra decisoria, em ambas as instituicdes criadas para fornecer
empréstimos aos paises deficitarios, é a regra da unanimidade. Nesse sentido, & importante
levar em consideracdo que no processo de negociacdo desses mecanismos de Socorro aos
paises deficitarios o governo alemdo apenas tomou um caminho que fosse passivel de
ratificacdo domestica. A posicdo da Camara Baixa que orienta o win-set (PUTNAM, 2010) da
negociacdo sera discutida na secdo sobre composicao do Parlamento.

Ademais, destaca-se que todos o0s empréstimos concedidos foram aprovados
acompanhados de programas de austeridade fiscal, um traco importante da composicdo do
Parlamento alem&o no periodo, como serd discutido adiante. Uma importante caracteristica
que corrobora esse argumento é a existéncia do debt break'®®, aprovado pelo Parlamento em
2009, antes da crise, que impos limites fiscais para o governo alemao. Tal lei aumenta a
pressdo do Parlamento pela disciplina fiscal na Alemanha e também como discurso para
Europa.

Deve-se mencionar, também, que a Camara Baixa passou a ter acesso a documentos
oficiais e ndo oficiais da UE e do governo federal com relacdo as negociacdes com a UE
devido as alteraces no Ato sobre Cooperacdo entre o Governo Federal e o Bundestag

alemdo em Assuntos da Unido Europeia (EUZBBG), em 2009 e em 2013. Dessa forma,

188 Em 2009 a Lei Basica alema sofreu uma emenda que proibe o governo federal de possuir déficits estruturais

(LANGENBACHER, CONRADT, 2017; p.205-206; POTRAFKE, RIEM, SCHINKE, 2016; p.253;
ZOHLNHOFER, 2011; p.234) - o debt break. Tal lei foi aprovada apds discussdes sobre endividamento publico
no contexto da crise financeira global em 2007/08 e prevé limites rigidos de endividamento tanto para o governo
federal (a partir de 2016) quanto para os governos subnacionais alemaes (a partir de 2020) (POTRAFKE, RIEM,
SCHINKE, 2016; p.253). O endividamento subnacional é importante de ser ressaltado, pois, na Alemanha a
arrecadacdo e gastos publicos sdo consideravelmente descentralizados, sendo os Lander, unidades subnacionais,
responsaveis por quase 30% do orgamento publico.
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houve o aumento da informagdo disponivel ao Parlamento sobre a politica europeia. Além
disso, a Camara Baixa passou a poder formular opinides sobre a politica europeia e a ter o
direito de pedir justificativas publicas ao Poder Executivo sobre a ndo aplicacdo de suas
recomendagdes. Apesar desses mecanismos nao terem sido utilizados abertamente para
conflitar com a posigdo do Poder Executivo, a criagcdo desses poderes muda a dinamica da
relacdo entre os poderes.

A atuacdo da Cémara Baixa favoreceu a preferéncia por resolucdes
intergovernamentais, pois 0s poderes de veto parlamentares foram fortalecidos pela Corte
Constitucional e a Céamara Baixa efetivamente se apropriou da expansdo de suas
competéncias. Nesse sentido, percebe-se um fortalecimento do Poder Legislativo na politica
europeia alema, em especial em questdes orgcamentarias. Assim, ndo ha inclinagcdo da propria
instituicdo em ceder poderes para o nivel supranacional. Ha, na verdade, um movimento
contrario de continuo fortalecimento desse veto-player domestico. Assim, as concessdes
fiscais que foram feitas para a estabilizacdo da Zona do Euro foram todas feitas através de
mecanismos intergovernamentais, nos quais vigora a regra da unanimidade que introduz a

possibilidade de maior controle domestico sobre as decisfes atraves do poder de veto.

4.2.2.2 - A Camara Alta

Como mencionado anteriormente, apesar do grande fortalecimento do Parlamento
alemdo pela Corte Constitucional e dos novos poderes sobre a integracdo e o orcamento,
raramente a Camara Alta teve papel autbnomo em moldar a policy europeia alemé
(BEICHELT, BULMER, 2020; p.114). Isso se d&, em especial, pois apesar de a Camara Alta
ser, a principio, a casa legislativa mais envolvida com legislacdo europeia e com maior
interesse no assunto, dada a representacdo dos entes federativos nos assuntos europeus
(GERMANY, 2020), tem sua atuacdo entendida como administrativa e altamente burocratica
- funcionando mais como um conselho técnico para o Poder Executivo do que um ponto de
pressdo politica do Legislativo (BEICHELT, BULMER, 2020; p.114). Nesse sentido, ha
pouca literatura sobre a atuacdo politica da Camara Alta na resolucdo da crise europeia,
enquanto ha bastante material sobre o protagonismo da Camara Baixa nesse processo. Apesar
disso, a Camara Alta é reconhecida como um dos veto-players domésticos alemaes
(ZIMMERMAN, 2014; p.326), pois seu veto é absoluto. Destaca-se que tudo o que foi

aprovado na Camara Baixa durante a crise foi ratificado pela Camara Alta.
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4.3 - A nova composic¢éao do governo

Outro fator importante que ajuda a explicar o porqué da atuacdo mais
intergovernamental do governo alemdo na crise se refere & nova composi¢do do Poder
Legislativo e do Poder Executivo durante o governo Merkel Il (2009-2013), maior parte do
periodo analisado. Isso se deve, em especial, a presenca do Partido Liberal, o FDP, na
coalizdo majoritaria da Camara Baixa e, por consequéncia, na coalizdo governista do Poder
Executivo, dada a caracteristica parlamentarista das instituicfes alemds. Ressalta-se que,
devido a ambicgdes de politica doméstica, em especial a reducdo de impostos, o0 FDP adotou
um tom bastante eurorealista com relacdo a crise europeia, se opondo aos empréstimos aos
paises deficitarios e mecanismos de socorro (SCHOELLER, KARLSSON, 2021; BEICHELT,
BULMER, 2020; HONIG, 2015; ZIMMERMANN, 2014; FABBRINI, 2013; OPPERMANN,
2012). Mas, tambem deve-se ressaltar a dissidéncia nos partidos da base da chanceler Angela
Merkel, os Partidos Democratas Cristdos CDU e CSU, que ndo apoiavam integralmente a
politica de emprestimos e criacdo de mecanismos no nivel regional europeu para lidar com o
endividamento dos paises da Zona do Euro (SCHOELLER, KARLSSON, 2021; HOWARTH,
SCHILD, 2021). Destaca-se uma retorica na Alemanha contra uma “Unido de
transferéncias'®®”
elas a fiscal, no nivel doméstico (HOWARTH, SCHILD, 2021). As duas sec¢des abaixo tratam

dos impactos dessa nova composicéo do Poder Executivo e do Poder Legislativo no processo

, ha qual busca-Se preservar 0 processo decisorio sobre certas politicas, entre

decisorio externo alemao.

4.3.1- O Poder Executivo

O governo Merkel I (2005-2009) era composto pela Grande Coalizdo formada pelos
dois maiores partidos alemaes, os Democratas Cristdos (CDU/CSU) e os Sociais Democratas
(SPD). A correlacédo de forcas entre os dois partidos era bastante igualitaria e exemplo disso é
que tanto o Ministro das RelacBes Exteriores, Frank-Walter Steinmeier, quanto o Ministro das
Financas, Peer Steinbriick, dois cargos chave no governo, eram do SPD. Destaca-se que 0
Ministro das Financas é o membro mais importante do Poder Executivo depois do chanceler

na Alemanha, pois é o responsavel por todo o orcamento e possui poder de veto sobre o0s

169 Na literatura sobre a integracdo regional sob o ponto de vista doméstico alemao, muito se discute sobre a

oposigdo doméstica a “transfer union” (termo em inglés utilizado). Nesse sentido, os alemdes se opdem &
transferéncia de soberania para o nivel regional europeu, principalmente no que se refere a criacdo de capacidade
fiscal. Ver Howarth e Schild (2021).
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gastos de outros ministérios, inclusive sobre propostas do proprio chanceler
(LANGENBACHER, CONRADT, 2017; p.213). O Ministro das Relagdes Exteriores é outra
pasta classica e importante do governo (LANGENBACHER, CONRADT, 2017; p.213), e
possui destaque para esta dissertacdo por lidar com a politica europeia. Outro cargo relevante
para essa dissertacdo é o Ministro da Economia e da Tecnologia'™ que apesar de se dedicar
mais a assuntos domésticos de politica econémica, possui alguma influéncia na lida com
assuntos europeus durante a crise.

O governo Merkel | estava bem no final quando a crise se iniciou na Grécia, em fins
de 2009, e Peer Steinbriick (SPD), Ministro das Financas, chegou a declarar que no caso da
Grécia a Alemanha estaria disposta a ajudar, o que acalmou a especulacdo contra os titulos
gregos por algum tempo (ZIMMERMAN, 2014; p.325). Isso se deve em especial a maior
abertura do SPD a solidariedade com os paises europeus em crise de endividamento, dado o
perfil mais fiscal-expansionista do partido - o que permite o aumento dos gastos do governo
aleméo (SAALFELD, SCHOEN, 2014).

Quando o recém eleito governo Merkel 11 (2009-2013) assumiu, a nova coalizéo
CDU/CSU-FDP tomou posse e alterou o discurso com relacao a crise. Ao contrario da Grande
Coalizéo, que apresentava um grande equilibrio entre os partidos que a compunham, na nova
configuracdo do governo os Democratas Cristdos (CDU/CSU) eram 0s sOcios majoritarios e o
FDP o socio minoritario. Nesse sentido, o Ministro de RelacBes Exteriores, Guido
Westerwelle, era do FDP, mas o Ministro das Financas, Wolfgang Schéduble era do CDU -
partido de Angela Merkel.

O FDP pressionou por uma politica contraria a qualquer tipo de ajuda financeira no
ambito da Zona do Euro, buscando defender sua principal bandeira eleitoral que era buscar a
reducdo de impostos no nivel doméstico e, portanto, a diminuicdo de gastos do governo
(ZIMMERMAN, 2014; p.325). Além disso, a posicdo do partido era a de responsabilizar o
comportamento fiscal dos paises deficitarios pela crise, sendo defensor de medidas de
austeridade para resolvé-la (BEICHET, BULMER, 2020; p.111). O FDP ainda se colocou
bastante contrario a quaisquer mecanismos que propunham maior socializacdo dos colaterais
das dividas dos paises europeus, especialmente os eurobonds (BEICHET, BULMER, 2020;
p.111). Uma marca do FDP, enquanto sdcio minoritario da coalizdo governista, foi se colocar
firmemente contra o aumento de gastos publicos (RIXEN, 2019 apud KARREMANS, 2020,

p.5).

170 0 Ministério trocou de nome em 2013 e passou a ser Ministério da Economia e Energia.
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Exemplo da determinacdo do FDP em sua posi¢do contraria aos empréstimos aos
paises deficitarios da Zona do Euro sdo as coloca¢Bes de seu Ministro da Economia e
Tecnologia:

Em 28 de janeiro de 2010 o Ministro de Economia e Tecnologia do FDP, Rainer
Briderle, declarou na Cémara Baixa do parlamento que ndo haveria bailouts
coletivos nem reformas na governanga economica europeia: ‘Os Estados Membros
tém de arcar com as responsabilidades eles mesmos. Ninguém pode tirar isso dos
ombros deles’'™* (ZIMMERMAN, 2014; p.326 - traducéo e adaptagio nossa).

O FDP manteve-se firme nessa posicdo mesmo com a escalada da crise na Grécia nos
meses seguintes, cogitando inclusive defender a saida do pais helénico do Euro em reunides
intrapartidarias (ZIMMERMAN, 2014; p.326). Somente quando a perspectiva do Grexit
perdeu em plenaria partidaria do FDP, por poucos votos, e colocou o partido em um curso
mais pré-UE novamente, o Poder Executivo do Governo Merkel Il passou a ter uma posi¢édo
malis segura para negociar os bailouts no nivel regional. Com esse apoio do FDP, foi possivel
garantir que as medidas negociadas no nivel regional teriam apoio na coalizdo governista e no
Parlamento, no nivel domestico, permitindo que a negociacdo dos empréstimos a Greécia
avancasse entre abril e maio de 2010 no nivel regional europeu.

O CSU, partido irmdo do CDU no grupo Democrata Cristdo, também apresentou um
comportamento critico aos empréstimos a Grécia e aos paises deficitarios europeus durante a
crise europeia. Varios de seus deputados tém defendido abertamente a saida da Grécia da
Zona do Euro com o agravamento da crise grega em 2010 e, posteriormente, em 2012
(ZIMMERMAN, 2014; p.326). N&o se pode deixar de relembrar que a oposi¢cdo aos bailouts €
uma posicdo amplamente defendida na Alemanha nesse periodo, pois a midia apresentou um
discurso anti-Grécia bastante acentuado. A defesa da arquitetura institucional da governanca
econémica europeia com o principio de auto-responsabilizacdo fiscal de cada pais e a defesa
da clausula de nao bailout (Art. 125 do TFUE) sdo prioridade de varios atores governamentais
alemées (ZIMMERMAN, 2014; FABBRINI, 2013).

O Poder Executivo precisava encontrar uma solucdo para crise europeia, que escalava
no nivel regional europeu, que ndo fosse questionada pelos seus parceiros de coalizdo, o0 FDP
e 0 CSU, e que fosse aceita pela opinido publica alemd e pela Corte Constitucional

(FABBRINI, 2013; p.1012). A opcdo pelo intergovernamentalismo, que da mais poderes

11 «on 28 January 2010 the FDP minister for economic affairs, Rainer Briiderle, declared in the
Bundestag that there would be neither a collective bailout nor a big reform towards a European economic
government: ‘The member states have to bear their responsibilities themselves. No one can take this off their

999

shoulders’”.
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decisdrios, inclusive o poder de veto, para os Estados Membros da UE, e promove o maior
envolvimento das instituicbes domesticas, conforme determinado pela Corte Constitucional
foi a solugdo encontrada (FABBRINI, 2013). Além disso, o intergovernamentalismo permite
que a Alemanha utilize seu poder de barganha ao méaximo, obtendo resultados mais proximos
de suas preferéncias domésticas (SCHIMMELFENNING, 2015). Nesse sentido, a coalizdo
CDU/CSU-FDP foi marcada por um tom mais ‘euro-realista’ ao ser considerada mais
inclinada ao intergovernamentalismo no nivel regional (FABBRINI, 2013; p.1011-1012).

O governo Merkel 111 (2013-2017), apesar de retomar a Grande Coalizdo entre
Democratas Cristdos (CDU/CSU) e Sociais Democratas (SPD), ndo apresentou 0 mesmo
nivel de simetria entre os partidos do governo Merkel I, pois 0 CDU/CSU quase alcancou a
maioria absoluta naquela elei¢do). Assim, Frank-Walter Steinmeier (SPD) retomou seu cargo
de Ministro das RelacGes Exteriores, mas Wolfgang Schauble (CDU) se manteve como
Ministro das Finangas. Apesar de a coalizio com o SPD dar um tom menos combativo aos
empréstimos aos paises deficitarios, a manutencdo de Schauble (CDU) manteve a politica de
austeridade com relacdo aos paises deficitarios e conteve as pressdes fiscais expansionistas no
governo Merkel I11 (2013-2017)'"%. E valido destacar que o Ministro das Finangas alemao,
Wolfgang Schéauble (CDU), possuia uma retorica bastante acentuada de restri¢bes fiscais e
culpabilizacdo dos paises deficitarios pela crise (BEICHELT, BULMER, 2020; p.106;
KARREMANS, 2020; BULMER, 2014).

O Ministro da Economia e da Tecnologia do governo Merkel 111 (2013-2017), Sigmar
Gabriel (SPD), chegou a propor um orcamento para a Zona do Euro conjuntamente com o
presidente francés Emmanuel Macron (GABRIEL; MACRON, 2015 apud HOWARD,
SCHILD, 2021; p.218). Tal proposta é relativa a um possivel seguro desemprego comum para
toda a Zona do Euro. Isso demonstra a maior inclinagdo do SPD a uma postura fiscal-
expansionista inclusive relativa a UE. No entanto, essa proposicdo nunca refletiu a posicéo
oficial do governo alemdo, uma vez que o CDU/CSU manteve uma posicdo de aversdo ao
aumento dos riscos associados a transferéncia de soberania decisoria para a UE (HOWARD,
SCHILD, 2021; p.218). A chanceler Angela Merkel (CDU) e o Ministro das Financas

172 schauble s6 foi substituido por um Ministro das Financas do SPD em meados do governo Merkel 1V (2017-

2021), o que permitiu um tom mais fiscal expansionista na resposta a crise desencadeada pela pandemia da
COVID-19. Mesmo assim, as propostas do Ministro das Financas Olaf Scholz (SPD) tiveram pouca
receptividade pelo governo de maioria do CDU/CSU, em especial em questdes fiscais. Em 2018 Scholz (SPD)
propds a criagdo de um fundo de auxilio desemprego europeu, mas que ndo foi apoiado pela chanceler Merkel e
acabou caindo no esquecimento (HOWARD, SCHILD, 2021; p.218). Isso demonstra a menor abertura dos
Democratas Cristdos a supranacionalizacdo de questfes relacionadas ao or¢amento.
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Wolfgang Schéuble (CDU) nunca apoiaram essa proposta, preferindo maior cautela com
relagdo aos temas fiscais.

Essa posicdo dos Democratas Cristdos pode ser explicada, em parte, dado o
surgimento do AfD, partido de extrema-direita alemdo com retérica acentuada anti-UE, em
2013. O AfD aumentou a competicao pelo eleitorado de direita na Alemanha o que forgou um
endurecimento do comportamento do CDU/CSU com relacdo a crise europeia, para ndo
perder eleitores para o novo partido (HOWARD, SCHILD, 2021; p.218). Nesse sentido, o
Poder Executivo endureceu sua posicdo de oposicao a garantia de dividas comuns a todos 0s
paises europeus (eurobonds, por exemplo) e a criar um or¢camento substancial para a Zona do
Euro lidar com desequilibrios fiscais (HOWARD, SCHILD, 2021; p.218).

De forma geral, o Poder Executivo, tendo em vista o jogo de dois niveis (PUTNAM,
2010), teve de lidar com a pressdo do nivel regional europeu pela acdo da Alemanha para
estabilizar a Zona do Euro - em especial dado o papel de paymaster do pais na integracao
europeia -, e pressoes dentro da propria coalizdo governista contrarias aos gastos com a UE.
Para satisfazer tanto a pressdo externa quanto a pressdo domestica dos seus parceiros de
coalizdo, a opcdo estrategica pela via intergovernamental foi tomada, uma vez que 0 processo
decisorio que envolvia a regra da unanimidade deu seguranca aos atores domésticos de que
haveria um maior controle alemdo sobre as decisdes e comprometimentos econdmicos

decididos em tltimas instancia.

4.3.2- O Poder Legislativo

No Poder Legislativo a grande questdo é a composicdo das casas do Parlamento
alemdo nos dois mandatos de Angela Merkel analisados nesta dissertacdo e como essa
composicao afetou o processo decisério sobre a questdo fiscal para a Unido Europeia durante
a crise. Destaca-se, assim como no Poder Executivo, a questdo da resisténcia do Partido
Liberal (FDP) aos pacotes de salvamento aos paises deficitarios europeus, bem como a
insisténcia em medidas de austeridade fiscal durante todo o periodo da crise (BEICHELT,
BULMER, 2020). Ha, também, a questdo da dissidéncia dentro do préprio grupo dos
Democratas Cristdos (CDU/CSU) em relagdo a ajuda financeira aos paises em dificuldade na
Zona do Euro e a necessidade de reforco da retorica da responsabilidade fiscal
(ZIMMERMANN, 2014). Tendo em vista esses problemas de coesdo na base governista,
percebe-se a necessidade de diadlogo com a oposi¢do, em especial o grupo dos Democratas

Cristdos (SPD), mas também os Verdes (Die Griine), para garantir o quérum de votag&o.
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Especialmente o SPD, apesar de mais a esquerda no espectro politico e aberto & expansao de
gastos publicos, manteve a retdrica da austeridade e preservacdo do contribuinte aleméo
(ZIMMERMANN, 2014).

4.3.2.1- A Camara Baixa

Para entender melhor a atuacdo da Camara Baixa e os meandros politico-partidarios
referentes a atuacdo da mesma serd importante conhecer sua composicdo no recorte temporal
da pesquisa em tela. Abaixo, segue a tabela com a composicdo da Camara Baixa no periodo
analisado nesta dissertagéo:

Tabela 1 — Composicdo da Camara Baixa entre 2005 e 20177

Mandato CDU/CSU SPD FDP Die Griine Die Linke'™® | Total

2005-2009 226 222 61 51 54 614
2009-2013 239 146 93 68 76 622
2013-2017 311 193 - 63 64 631

Fonte: Elaborado pela autora com base em THE FEDERAL RETURNING OFFICE (2020).

Na tabela acima, estdo destacados em negrito os partidos que compdem 0 governo
federal na minimal winning coalition. Dadas as instituicdes politicas alemas, abordadas no
Capitulo 2, ha de se destacar que o regime parlamentarista garante que a coalizdo formada na
Camara Baixa € a mesma coalizdo governista do Poder Executivo. Assim, nas legislaturas de
2005-2009 e 2013-2017 foram formadas Grandes Coalizdes entre CDU/CSU e SPD. Na
legislatura de 2009 a 2013, a coalizdo mais tradicional foi entre o CDU/CSU, sécio
majoritario, e o FDP, sdcio minoritario.

Como discutido no Capitulo 2, 0 governo necessita de maioria para aprovar questdes
relacionadas a UE. Dessa forma, percebe-se que nos periodos de Grandes Coalizdes (2005-
2009 e 2013-2017), a maioria era alcancada com bastante folga contando com os partidos da

coalizdo vencedora. Enquanto no Governo Merkel Il (2009-2013), a maioria era bastante

173 Apesar de o recorte temporal desta dissertacdo ser até 2015, o ciclo eleitoral aleméo é até 2017, e preferiu-se

representar o mandato inteiro no caso da Camara Baixa.
7% No governo Merkel I, considera-se os assentos do PDS, que passou a integrar o Die Linke a partir de 2007 -
em meados do mandato vigente.
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estreita e com as tendéncias a dissidéncias nos partidos da base governista (HOING, 2015;
p.198). Em caso de votacdes que requeriam dois ter¢os dos votos, o governo teria de negociar
com a oposicdo. Destaca-se que é justamente no Governo Merkel Il (2009-2013) que grande
parte das votagdes relacionadas a crise ocorrem, como é possivel observar no quadro contido
no ANEXO I.

Além da necessidade de negociar com a oposic¢ao, o governo da coalizdio CDU/CSU-
FDP enfrentou problemas na coeséo interna, uma vez que o CSU e o FDP, como mencionado
na secdo sobre o posicionamento partidario do Capitulo 2, levantaram criticas sobre a
conducdo do governo na crise no nivel regional europeu, em especial relacionadas a
concessdo de ajuda aos paises endividados da Zona do Euro (BEICHELT, BULMER, 2020;
WEISER, 2018; ROHRSCHNEIDER, WHITFIELD, 2016; WONKA, 2016; HOGENAUER,
2014; ZIMMERMANN, 2014; FABBRINI, 2013), a socializacdo dos custos do resgate entre
os Estados Membros da UE (WONKA, 2016; p.138) e posicionavam-se a favor dos interesses
do contribuinte aleméo.

O governo Merkel 11 (2009-2013), o mais analisado nesta dissertacéo, € o que possui a
coalizdo governista com menos poder no Parlamento, pouco mais parlamentares do que a
maioria simples, e ainda possui problemas com a dissidéncia de integrantes da base governista
no que concerne a politica europeia. Essa dissidéncia entre os parlamentares Democratas
Cristdos (CDU/CSU) e Liberais (FDP) impediu que o governo contasse com uma maioria
segura para ratificar os comprometimentos com 0s empréstimos aos paises deficitarios
acordados no nivel regional europeu (HOWARD, SCHILD, 2021; p.218). O FDP, por
interesses em manter sua agenda politica domestica de reducdo de impostos e de gastos
governamentais, endureceu sua posicdo com relacdo a solidariedade aos paises deficitarios
europeus. O CSU adotou um discurso eurocritico, contrario aos eurobonds e a qualquer
medida relacionada a “Unido de transferéncias” (HOWARD, SCHILD, 2021; p.218).

Entre o fim de 2010 e o inicio de 2011, o SPD passou a dar apoio’™ & politica de
bailout do governo Merkel, garantindo uma melhor condicdo de governabilidade
(ZIMMERMAN, 2014; p.323). Zimmermann (2014) chama esse arranjo de Grande Coalizédo

176
3

informal. Mesmo que o SPD fosse oficialmente oposicao entre 2009 e 2013°"°, no que tange

17> Nas votacBes sobre os empréstimos emergenciais & Grécia e sobre a introducio do EFSF o SPD se absteve

nas votacgdes, 0 que permitiu a aprovacao de ambas. A partir de 2011, o partido passa a efetivamente votar com 0
governo, como observado na tabela do ANEXO 1.

178 0 apoio do SPD as medidas de resoluco de crise do governo Merkel I fizeram com o que tema da crise do
Euro fosse despolitizado nas elei¢bes de 2013, o que contribuiu para que Merkel ndo fosse ameacada em sua
reconducdo ao cargo de chanceler e também permitiu a retomada da Grande Coalizo entre CDU/CSU e SPD
(ZIMMERMAN, 2014; p.323).
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0s votos nas medidas relacionadas a crise europeia, o partido votou com o governo, como é
possivel observar na tabela sobre as votagBes da Camara Baixa, referentes a gestdo da crise
europeia presente no ANEXO I. Nesse sentido, 0 apoio da oposicdo as medidas relacionadas a
resolucdo da crise na Europa foi essencial ao governo de Merkel Il (ZIMMERMANN, 2014;
p.323). Isso garantiu que mesmo sem o0 apoio pleno dos partidos da coalizdo governista, que
cada vez mais apresentava dissidéncias nas votacdes, a aprovacdo das questdes relacionadas a
crise fosse garantida no Parlamento aleméo (ZIMMERMAN, 2014; p.328).

O alinhamento entre SPD e o CDU na resolugdo da crise so foi possivel a partir de
uma progressiva mudanga na posicdo econémica do SPD, que permitiu que o partido se
associasse ao interesse mais fiscal contracionista da Economia Social de Mercado, defendida
pelo CDU (ZIMMERMAN, 2014; p.326-327). Desde o fim da década de 1990 e inicio dos
anos 2000, quando Gerhard Schrdder (SPD) foi chanceler alemao e promoveu uma série de
reformas no mercado de trabalho, no sistema de penséo e na arrecadacao de impostos, o SPD
se aproximou mais da posicdo do CDU em relagcdo a economia. Assim, “ambos os partidos
concordaram que 0s governos que eram responsaveis pela Crise do Euro tinham de ser
estritamente monitorados através de rigidas regras contidas no Pacto de Estabilidade e
Crescimento de 1997*""” (ZIMMERMAN, 2014; p.327).

Em sua analise sobre o comportamento da Camara Baixa entre 1978 e 2019,
Freudlsperger e Weinrich (2021) apontam que todos os partidos representados no Parlamento
tendem a preferir mais regras regionais em issues ligados a poderes centrais dos Estados, entre
eles a politica fiscal, do que a construgédo de capacidade supranacional. Isso se da devido aos
menores custos politicos (menor visibilidade para o publico geral), materiais (menos custos
distributivos para o Estado) e soberanos (menor influéncia da UE no processo decisério)
(GENSCHEL, JACHTENFUCHS, 2016). Nesse sentido, o Parlamento alemdo como um
todo, mas, em especial os partidos da centro-direita (CDU/CSU e FDP), pressionaram por
mais medidas de regulacdo no nivel regional europeu, como o Fiscal Compact, em sinalizacao
ao eleitorado doméstico (FREUDLSPERGER, WEINRICH, 2021; ZIMMERMAN, 2014;
p.331), em detrimento da ampliacdo de poderes e orcamento supranacional da UE. Propds-se
condicionalidades como medidas de austeridade e regras fiscais regionais que reduzissem
custos futuros da Alemanha com a UE a aprovacdo dos mecanismos de socorro aos paises

deficitarios e aos empréstimos de forma geral.

17 «Both parties also agreed that governments which were responsible for the Euro Crisis had to be monitored
more strictly through tighter rules than those contained in the Stability and Growth Pact of 1997”.
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Além disso, argumenta-se que a via intergovernamental foi preferida por preservar a
soberania decisoria fiscal alemd e permitir maior controle sobre o processo decisorio. A via
intergovernamental foi buscada para minimizar custos distributivos da instauragdo de novos
mecanismos no nivel regional e, assim, preservar o contribuinte alemdo (FREUDLSPERGER,
WEINRICH, 2021; p.140). Isso se d& justamente dadas as regras decisdrias dos mecanismos
intergovernamentais, como 0 EFSF e 0 ESM, que pressupdem a regra da unanimidade, e que
permitem o poder de veto. Dada a posicdo de paymaster da Alemanha no contexto europeu e
a maior capacidade fiscal do pais no contexto da crise, 0 pais possui um poder de barganha
acentuado, permitindo obter resultados mais préximos as preferéncias domésticas.

J& o governo Merkel 11l (2013-2017) possui mais estabilidade, pois a coalizdo
CDU/CSU-SPD possui uma margem maior de parlamentares na Camara Baixa e possui maior
coesdo interna. Ha mais facilidade na aprovacéo das questdes de resolucdo da crise europeia
na Camara Baixa nesse periodo. No entanto, mantém-se a tendéncia de preferéncia pela
aprovacao de regras fiscais regionais em detrimento de construcao de capacidade fiscal, dados
0s custos eleitorais de tal empreitada (FREUDLSPERGER, WEINRICH, 2021).

4.3.2.2- A Camara Alta

Dada a composicdo da Camara Alta é dificil obter maiorias governistas, além de
haver, também, coalizdes neutras e de oposi¢cdo com poder de chantagem (SARTORI, 2005)
sobre o governo federal na aprovacdo das medidas da crise, dado o poder de veto da

instituicdo. Abaixo, segue 0 quadro com a composicdo da Camara Alta entre 2009 e 2015:
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Tabela 2 — Composi¢cdo da Camara Alta entre 2009 e 2015

Die
Linke- SP_D_ SPD- Griine- CcDuU- CDU-FDPA Total de
SPD- F)le SPD — sPD SPD-CDU | CDU-SPD e CDU-FDP e CcDU/CSuU E——
Griine Linke

out/08 a fev/09 4 4 3 7 12 3 24 - 12 69
fev/09 a jul/09 4 4 3 7 12 3 29 - 7 69

jul/09 a setf09 4 4 3 7 8 3 29 - 11 69

set/09 a out/09 4 4 3 7 4 3 37 - 7 69

out/09 a nov/09 4 4 3 7 4 3 37 - 7 69
nov/09 a jul/10 8 4 3 3 3 3 37 3 69

jul/10 a nov/10 8 4 9 3 3 3 31 3 69
nov/10 a mar/11 8 4 9 3 3 - 31 3 3 69
mar/11 a mai/11 8 7 9 - 3 3 31 3 69
maif11 a dezf11 8 3 13 6 3 3 25 3 69
dezf11 a janf12 4 3 13 6 7 3 25 3 69
jan/12 a maif12 4 3 13 6 7 3 25 - 3 69
mai/12 a junf12 4 3 13 6 7 11 25 - - a9
junf12 a fev/13 4 3 17 6 7 11 21 - - a9
fev/13a out/13 4 3 23 6 7 11 15 - - a9
out/13 a dezf13 4 3 23 6 7 11 9 6 a9
dez/13 ajan/14 4 3 23 6 7 11 - 9 6 a9
jan/14a novf14 4 3 23 & 7 11 5 6 a9
nov/14a dez/14 - 4 3 23 & 7 15 5 6 a9
dez/14 a abr/15 4 4 3 23 & 7 11 5 6 a9
abr/15 a abr/16 4 4 - 26 & 7 11 5 6 a9

Fonte: Elaborado pela autora com base nas informacg6es dos governos dos 16 Lander entre 2009 e 2015.

Durante o governo Merkel 1 (2005-2009), a Grande Coalizdo CDU/CSU-SPD possuia
uma maioria na Camara Alta que foi se erodindo no decorrer do mandato, uma vez que 0S
eleitores optaram, no @mbito subnacional, pelas coalizdes tradicionais entre CDU/CSU-FDP e
SPD-Verdes, gerando uma grande ala de governos neutros. O crescimento de coalizGes
governistas subnacionais do CDU/CSU-FDP, de meados para o final do governo Merkel I,
dava indicios de que a grande coalizdo ndo iria se sustentar por mais um mandato, nas
eleicbes de 2009 para a Camara Baixa. O governo Merkel 11, entre outubro de 2009 e outubro
de 2013, refletiu justamente a forca dessa tradicional coalizdo governista CDU/CSU-FDP.

Inicialmente, o governo Merkel Il possuia maioria da Camara Alta, mas, hovamente,
tal maioria foi corroida com a ascensdo de arranjos governistas subnacionais do SPD-Verdes,
a partir de 2011, como pode ser observado na tabela 3. Essa questdo vai refletir no tom dado
as medidas aprovadas para lidar com a crise na Europa, uma vez que as coalizes SPD-Verdes
se posicionam mais a esquerda e sdo mais fiscal-expansionistas do que a coalizdo governista.
Como observado, o governo Merkel I, entre 2009 e 2013, ndo possuiu maioria ha Camara
Alta na maior parte de seu mandato. A maioria foi perdida ainda em 2010, quando o CDU
perdeu o controle da Rendnia do Norte-Vestfalia, no comeco da crise europeia, quando 0s

empréstimos para a Grécia eram negociados. Langenbacher e Conradt (2017) afirmam que no
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verdo de 2012 o governo sO possuia quatro dos dezesseis governos subnacionais, podendo
contar apenas com 25 dos 69 votos disponiveis da Camara Alta. “Isso fez o policy making
durante a Crise do Euro mais complicado e foi uma das razdes da aparente intransigéncia de
Merkel em véarias propostas de resposta no nivel Europeu'’®” (LANGENBACHER,
CONRADT, 2017; p.209-210 - traducdo nossa). Os autores ressaltam que Merkel teve de
negociar ativamente com a oposi¢cdo e com 0s neutros para garantir apoio na Camara Alta. A
Céamara Alta terminou por dar suporte as politicas de Merkel - destacando que os principais
opositores aos pacotes de resgate e as politicas econdmicas para a UE vinham da proépria base
governista no FDP e no CSU e ndo da oposicdo (LANGENBACHER, CONRADT, 2017,
p.210), mesma tendéncia da Camara Baixa.

Nesse sentido, especialmente o SPD, mas também os Verdes, passaram a ter influéncia
na Camara Alta na aprovacdo das medidas da crise do euro, uma vez que todas as medidas
que necessitavam de aprovacdo na Camara Baixa, necessitavam também de aprovacdo na
Céamara Alta. A aprovacdo de medidas como 0s empréstimos aos paises deficitarios, apos o
apoio do SPD na Camara Baixa no final de 2010, como discutido na se¢édo anterior, facilitou a
aprovacdo dessas medidas também na Camara Alta. No entanto, especialmente o SPD passou
a poder demandar mais do governo alemao para ratificar as policies europeias na Camara
Alta. Para tal, como discutido anteriormente, pressionou pela aprovacdo de medidas de
austeridade, além da imposicdo de debt breaks nas constituicbes dos demais paises europeus
da UME e a participacdo de credores privados nos empréstimos aos paises deficitarios
(ZIMMERMAN, 2014; p.327-328). Percebe-se que mesmo o SPD sendo um partido de
centro-esquerda, sua atuacdo na crise estava mais voltada a preservacdo do contribuinte
alemdo do que um comprometimento com politicas de solidariedade com os paises europeus.

Na aprovacdo do ESM e do Fiscal Compact, a Camara Alta conseguiu concessdes do
governo alemao ap0s intensa negocia¢do quanto aos interesses subnacionais. As regras fiscais
do Fiscal Compact seriam implementadas de forma mais rapida do que o debt break aleméo,
aprovado em 2009, e os Lander ndo ficaram satisfeitos, negociando com o governo aleméo
uma forma de aliviar a sua situacdo fiscal em troca da ratificacdo desses mecanismos
importantes para o nivel regional europeu (ZIMMERMAN, 2014; p.331).

Por sua vez, o governo Merkel 11l foi marcado pela retomada da Grande Coalizédo
entre CDU/CSU-SPD e também por uma continua minoria na Camara Alta. Entre 2011 e

2017 as coalizdes SPD-Verdes tiveram grande expressao nessa casa do Parlamento, atuando

178 “This made policy making during the Euro crisis more complicated and is one of the reasons for Merkel’s
seeming intransigence on various proposed responses at the European level”.
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muitas vezes em favor do governo, mas conferindo um tom mais a esquerda as politicas
adotadas. A principal oposi¢do, nesse periodo, veio do Partido Verde, que estava no poder em
muitos governos subnacionais. Além disso, demonstrando a fragilidade da disputa entre
centristas e a ala a esquerda do SPD, “partes do SPD estavam usando a Camara Alta também
como forma de se opor aos seus préprios ministros do governo*’®” (LANGENBACHER,
CONRADT, 2017; p.210 - traducdo nossa). No que tange aos desenvolvimentos da crise, no
entanto, o governo Merkel Il teve uma relagdo menos tumultuada com a Camara Alta de
forma geral.

Apesar de a literatura e os dados sobre a Camara Alta serem mais limitados do que 0s
referentes a Camara Baixa, percebe-se que essa casa do Parlamento atuou como um veto-
player importante na crise europeia, com uma dindmica de poder diferenciada em relagéo a
Céamara Baixa. Entretanto, alguns padrdes foram repetidos, como a alian¢a do governo com o
SPD no governo Merkel 11, para garantir a aprovacdo de suas policies europeias, e a
impressdo de algumas demandas do SPD nas acGes do decisor central do governo aleméo.
Ademais, percebe-se que a dindmica de aprovacéo nesta instituicdo foi mais complicada, dado
seu metodo de composicao, que favorece uma maior diversidade de atores representados em
mini-coalizdes subnacionais, nas quais 0 mero fato de um partido estar representado ali ndo
garante que ele vote com seu partido nacional. Isso deu uma forca de barganha maior
especialmente as coalizGes neutras e de oposicdo na Camara Alta para negociar suas posicdes
com o governo, em troca da ratificacdo dos Tratados e policies europeias.

No que tange ao carater intergovernamental da atuacdo alema no nivel regional, é
possivel apenas tirar conclusdes mais genéricas sobre a atuacdo da Camara Alta. Nesse
sentido, retoma-se que, assim como a Camara Baixa, essa casa do Parlamento ganhou
progressivamente maior protagonismo na politica europeia, dada a acdo da Corte
Constitucional alemd, e possui poder de veto sobre a integracdo regional e o orcamento das
politicas europeias. Nesse sentido, argumenta-se que uma instituicdo continuamente
empoderada nao abriria mdo de participar nestes processos decisorios e, dessa forma, faria

pressdo no Poder Executivo para manter a politica fiscal intergovernamental.

4.4 - A atuacdo do Poder Executivo na resolucdo da crise europeia
4.4.1- O primeiro empréstimo para a Grécia, o EFSF e 0 ESM

179 “Interestingly, parts of the SPD are also using the Bundesrat to oppose their own governmental ministers”.
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Inicialmente o governo alemdo n&o tinha nenhuma inclinacdo de participar do
processo de resgate da economia grega, se colocando firmemente contra os pacotes de ajuda
financeira (WASSERFALLEN et al, 2019). Na negociacdo do primeiro auxilio a Grécia em
2010, a Alemanha ndo assumiu um papel de lideran¢a no processo, por medo de aumentar as
quantias investidas na Zona do Euro, em seu papel de paymaster da UE (SCHOELLER, 2019;
p.52). Em fevereiro de 2010, meses antes do primeiro empréstimo a Grécia ser assinado, a
chanceler alemd, Angela Merkel, chegou a negar que medidas mais abrangentes de ajuda a
Grécia estivessem sendo tomadas apds pronunciamento do Eurogrupo sobre o assunto e
afirmacdo do governo grego de que necessitava de empréstimos externos para equilibrar as
contas publicas e honrar compromissos internacionais (LUDLOW, 2010 apud SCHOELLER,
2019; p.56).

Esse processo de recusa aos empréstimos €, em parte, um processo de path-
dependence com as escolhas de integracdo fiscal da década de 1990, quando, como discutido
no Capitulo 3, optou-se por uma abordagem rules-oriented com énfase em regras fiscais
rigidas. Entre essas esta o Art. 125 do TFUE, conhecido como clausula de ndo bailout, ou
seja, a clausula que proibe emprestimos aos paises da Zona do Euro. Esse artigo foi uma
demanda da propria Alemanha, no periodo de negociacdo do Tratado de Maastricht, dado o
receio de desequilibrios macroecondémicos na Zona do Euro.

Soma-se a isso o fato que “o governo Merkel era limitado também pela Corte
Constitucional alema, que podia ameacar a participacdo aleméa na ajuda a Grécia e a qualquer
outro pais da Zona do Euro se ela julgasse que a mesma fosse contraria aos Tratados
europeus” (GOCAJ, MEUNIER, 2013; p.244). Isso se deve a condi¢do de veto player
doméstico da Corte Constitucional, que poderia ser acionada no caso do socorro financeiro a
Grécia. Caso a Corte determinasse a incompatibilidade dos empréstimos com os Tratados
europeus e com a Lei Fundamental, o Poder Executivo ndo poderia tomar parte nos
empréstimos, a ndo ser que houvesse alteracdo nos Tratados europeus e na Lei Fundamental -
0 que ndo era viavel em uma situacdo de urgéncia.

A opinido puablica também estava bastante mobilizada, se colocando firmemente
contraria ao aumento de gastos do governo alemdo com a UE, especialmente para auxiliar os
paises endividados da Zona do Euro (FREUDLSPERGER, WEINRICH, 2021; BULMER,
2019; DEGNER, LEUFFEN, 2019a; ZIMMERMANN, 2014; FABBRINI, 2013). Somado a
iss0, 0s partidos da base governista, o FDP e o CSU, aumentaram o tom de criticas a possiveis
acOes solidarias na UE para o resgate de paises deficitarios europeus (BEICHELT, BULMER,

2020). Assim, houve pressdes dentro do Poder Executivo, mas, também, no Parlamento, em
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relacdo a essa dissonancia dos partidos governistas e, dado que o Governo Merkel Il (2009-
2013) possuia uma fragil maioria na Camara Baixa, qualquer dissidéncia ameacava a
aprovacao/ratificacdo das politicas do nivel regional.

Assim, houve uma resisténcia prolongada da Alemanha na negociacdo da ajuda
financeira a Grécia, no nivel regional europeu, entre o final de 2009 e meados de 2010, o que
escalou a crise no nivel regional europeu (ZIMMERMAN, 2014; p.326).

Ademais, em maio de 2010 houve a eleigéo regional no Lander da Renania do Norte-
Vestfalia, um dos mais ricos e populosos do pais, que mudaria a configuracdo da Camara Alta
do Parlamento (DEGNER, LEUFFENER, 2019a; p.9). O apoio da chanceler a uma policy
europeia pré-Grécia, naquele momento, poderia prejudicar as chances de reconduzir o
candidato do CDU ao Parlamento regional da Renania do Norte-Vestfalia. Essa elei¢do era
particularmente importante para o jogo politico de Merkel, pois uma derrota nas eleigdes
nesse Lander significaria perder a maioria na Cémara Alta do Parlamento e necessitar
negociar com 0s neutros e a oposicdo em um cenario de crise europeia que exigia medidas
dificeis e controversas domesticamente (SCHNEIDER, SLANTCHEYV, 2017). Essas questdes
domésticas contribuiram para a demora da decisao final sobre a Grécia do governo aleméo.

A posicao de resisténcia extrema do Poder Executivo ao rompimento da clausula de
ndo-bailout (Art. 125° do TFUE) foi sendo atenuada pelo lobby dos bancos alemaes, da
Franca, do BCE e dos demais EMs da UE (DEGNER, 2016; p.26). Os bancos privados
alemdes, assim como o0s franceses, possuiam uma quantidade consideravel de dinheiro
investido no governo grego e necessitavam que 0S governos europeus impedissem que a
Grécia desse o calote em seus credores (GOCAJ, MEUNIER, 2013; p.244). Além disso, 0s
paises europeus e as instituicdes europeias, preocupadas com o efeito contagio e o risco a
moeda comum que a crise na Grécia poderia acarretar, pressionavam a Alemanha a agir, por
ser a maior credora em potencial na Zona do Euro (SCHOELLER, 2019).

Dessa forma, a margem de manobra do governo alemao para ndo aceitar participar dos
empréstimos era limitada, dada a exposicdo dos bancos alemées a pressdo dos demais paises
da Zona do Euro e o risco de dano econdémico na Alemanha, em caso de calote efetivo da
Grécia (GOCAJ, MEUNIER, 2013; p.244; DEGNER, 2016).

Somente quanto ficou evidente que o calote da Grécia poderia ter efeito contagio em
outras economias deficitarias de maior porte, como Espanha e Italia, que eram consideradas
grandes demais para serem resgatadas por pacotes macroecondmicos europeus e do FMI, é
que se criou consenso na Europa, e no governo alemdo, sobre o pacote de ajuda financeira a

Grécia (SCHOELLER, 2019; p.58). O efeito negativo nessas economias maiores poderia
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causar a desintegracdo da Zona do Euro, que iria contra os interesses exportadores e da
lideranca europeia alemd@ (BONATTI, FRACASSO, 2013; p.1033). Além disso, com a piora
do cenario na Grécia no decorrer de 2010, até mesmo o Ministro das Financas aleméo
Wolfgang Schauble (CDU), que possuia uma posicéo favoravel ao Grexit - a saida da Grécia
da Zona do Euro -, "considerava os danos do calote de um pais da Zona do Euro incalculavel
e mais custoso que o resgate” (SCHIMELFENIG, 2015; p.182 - traducéo nossa).

Por fim, em maio de 2010 a Alemanha aceitou ser credora do resgate financeiro a
Grécia em reunido do Conselho Europeu (WASSERFALLEN et al, 2019), desde que medidas
rigidas de condicionalidade fossem associadas a medidas redistributivas no &mbito europeu
(DEGNER, LEUFFEN, 2019b; p.95). Esse foi um arranjo negociado basicamente pelo Poder
Executivo, mas que necessitava de aprovacdo domestica pelo Legislativo, dada a
jurisprudéncia criada pela Corte Constitucional alemd, na qual o Parlamento deveria aprovar
questdes relativas a integracao regional e ao orcamento relacionado a politica europeia alema
(LANGENBACHER, CONRADT, 2017; p.255; HONIG, 2015; p.193; BULMER, 2014;
p.1249). O Parlamento sé aprovaria as medidas se houvesse contrapartidas de austeridade que
salvaguardassem os interesses dos contribuintes alemaes.

A decisdo do Poder Executivo foi tomada devido as pressdes e a urgéncia colocada
pelo nivel regional europeu, mas, também, levando em consideracdo o win-set doméstico,
bastante restritivo aos empréstimos a Grécia e as politicas redistributivas europeias de forma
geral. Como um meio termo, o0s empréstimos foram aprovados, mas cercados de
condicionalidades de austeridade fiscal que ajudassem a salvaguardar os interesses
expressados domesticamente, em especial pela opinido publica e pelos partidos politicos no
ambito do Parlamento e também do préprio Poder Executivo.

Soma-se a isso o fato de a prorrogacao da decisdo garantir uma posicdo de barganha
forte aos decisores alemaes com relacdo a disciplina fiscal, enviando aos paises deficitarios a
mensagem de que os resgates financeiros ndo seriam uma escolha facil para resolucao da crise
(SCHOELLER, 2019). Prorrogar a decisdo ao maximo minimizou os custos politicos
domésticos na Alemanha, que sofria pressdes da opinido publica e eleitorais para manter o
status quo da governanca econdmica europeia (SCHOELLER, 2019).

Nas negociacdes concomitantes aos empréstimos a Grécia que deram origem ao EFSF,
0 Poder Executivo alemdo também demonstrou resisténcia a criacdo de um mecanismo de
socorro a outros EMs da Zona do Euro que estivessem em situagdes fiscais extremas
(DEGNER, LEUFFENER, 2019a; p.9; SCHNEIDER; SLANTCHEV, 2017;
WASSERFALLEN et al, 2019). Quando as pressdes do nivel regional europeu tornaram o
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empreendimento inevitavel, a posicdo alemd foi de que esse mecanismo fosse apenas
temporario, para lidar com os choques relacionados a crise (DEGNER, LEUFFEN, 2019a;
HOWARTH, SCHILD, 2021). Vale ressaltar que a Alemanha apenas concordou com
empréstimos aos paises deficitarios do Euro para salvaguardar a estabilidade da UME,
buscando concessdes minimas de sua parte (FREUDLSPERGER, JACHTENFUCHS, 2021).

Outro fato importante de ser destacado no que tange a criagdo do EFSF, com
capacidade de empréstimos de 440 bilhdes de euros, é a insisténcia e a pressdo da Franca no
assunto, tendo o presidente francés a época, Nicolas Sarkozy, ameacado deixar o Euro caso a
Alemanha ndo aceitasse fazer parte do EFSF (SCHIMMELFENNING, 2015; p.186). Apesar
dessa ameaca parecer ser pouco crivel, esse tipo de negociacdo mostra qudo complicadas
foram as negociagdes do EFSF e como um mecanismo de socorro aos paises deficitarios da
Zona do Euro era considerado essencial pela Franca e por outros paises europeus (DEGNER,
LEUFFEN, 2019a, 2019b; SCHIMMELFENNING, 2015).

O EFSF foi estabelecido como um mecanismo intergovernamental, e argumenta-se
que essa preferéncia da Alemanha se deu para aumentar o controle sobre uma area na qual o
interesse doméstico primordial era manter a soberania decisoria, ou seja, manter limitada a
capacidade fiscal regional (FREUDLSPERGER, JUCHTENFUCHS, 2021). Argumenta-se
que o interesse era de buscar um processo decisorio que utilizasse a regra da unanimidade e
que garantisse o poder de veto sobre as decisdes tomadas (HOWARTH, SCHILD, 2021,
p.215). Isso se da por uma conjuncdo de questdes domésticas, em especial: a pressédo do FDP,
que compunha a coalizdo governista do governo Merkel 11 entre 2009 e 2013; a opinido
publica alemd extremamente desfavoravel ao envolvimento do pais nos mecanismos de
socorro aos paises europeus deficitarios e uma pressdo da Corte Constitucional alema que
limitou a transferéncia de soberania decisoria na area fiscal para o nivel regional no
Julgamento de Lisboa (2009) (FABBRINI, 2013; p.1015; ZIMMERMANN, 2014; p.326).

Apos a aprovacdo do empréstimo a Grécia e do EFSF, o governo Merkel agiu com
cautela para ndo desfazer o fragil equilibrio encontrado na Camara Baixa. Para tal, se esforgou
na estratégia de reforcar as regras fiscais ligadas ao PEC e, também, em se engajar na retorica
da que o EFSF seria apenas um mecanismo temporario, evitando a institucionalizacdo de
comprometimentos de longo-prazo para a Alemanha (ZIMMERMAN, 2014; p.327).

Mesmo assim houve a judicializacdo domestica, na Corte Constitucional, do caso dos
empréstimos a Grécia e da adesdo da Alemanha ao EFSF. Em dezembro de 2010, foi
acordada, no nivel regional, a alteracdo do Art.136 do TFUE pelo Conselho Europeu

(FABBRINI, 2013; p.1015), em parte para apaziguar possiveis problemas com a Corte
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Constitucional alemd (GOCAJ, MEUNIER, 2013; p.250). Essa alteracdo nos tratados
europeus permite a criacdo de um mecanismo de socorro aos paises deficitarios da Zona do
Euro como maneira de manter a estabilidade da UME em ultima instancia. Assim, abrem-se
brechas legais para o estabelecimento do EFSF e, posteriormente, o ESM, no framework
europeu. A Corte Constitucional acabou decidindo pela legalidade dos empréstimos a Grécia
e do EFSF, mas clamou pelo maior envolvimento do Parlamento no processo decisdrio dessas
medidas que comprometem 0 orgamento doméstico aleméo
(BUNDESVERFASSUNGSGERICHTS, 2011). Isso fortaleceu ainda mais o Poder
Legislativo na lida com as questdes europeias, como argumentado no Capitulo 2 e na secao
sobre os veto players neste capitulo.

Em 2012, outro mecanismo de empréstimos, dessa vez permanente, foi negociado e
aprovado no nivel regional europeu, o0 ESM. O interesse alemdo primordial era manter
limitada a capacidade de empréstimo desse novo mecanismo, o que foi alcangcado, pois a
capacidade de empréstimos do ESM equivale a dos mecanismos anteriores
(WASSERFALLEN et al, 2019; HOWARTH, SCHILD, 2021; p.215).

Assim com o EFSF, o ESM é essencialmente intergovernamental, requerendo
unanimidade em suas decisdes e dando ao governo aleméo poder de veto nas decisdes dessa
instituicio (HOWARTH, SCHILD, 2021; p.215). Essa estratégia intergovernamental € vista
como uma forma de atenuar as criticas domésticas dos partidos de oposicdo (FABBRINI,
2013) e ndo infringir as regras de ndo transferéncia de soberania decisoéria fiscal para o nivel
regional, obedecendo a limitacdo imposta pela Corte Constitucional.

Apesar disso, 0 ESM deveria empoderar as instituicGes supranacionais em seu poder
de fiscalizacdo e aplicacdo de san¢des aos desrespeitos as regras fiscais estabelecidas, sem,
contudo, empodera-las no seu processo decisério (WASSERFALLEN et al, 2019). Dessa
forma, percebe-se o vies intergovernamentalista da atuacdo germanica, que mantém o poder
decisorio concentrado nas instituicdes intergovernamentais.

No que tange a pressdo exercida pelo Parlamento, ressalta-se uma caracteristica do
ESM que foi adicionada pelo governo alemdo: a participacdo de capital privado nesse
mecanismo, além da limitacdo dos instrumentos de empréstimo e de financiamento do ESM
(WASSERFALLEN et al, 2019). Isso se deu, em especial, devido as pressdes parlamentares
do partido de oposicdo SPD, que buscava uma estratégia para reduzir os custos das
intervencdes europeias, impostos aos eleitores alemées (ZIMMERMANN, 2014).

Além disso, 0 ESM enfrentou grande resisténcia por parte dos partidos da coalizédo
governista, 0 CSU e o FDP (ZIMMERMAN, 2014, p.331). Nesse sentido, “para amenizar os
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parlamentares da Camara Baixa céticos da sua propria coalizdo, o governo condicionou o voto
no ESM a aprovacdo do Fiscal Compact” (ZIMMERMAN, 2014; p.331 - traducdo e
adaptacdo nossa). A aprovacdo de novas e mais rigidas regras fiscais para a governanga
econdmica europeia era um pré-requisito essencial para amenizar a oposicdo, feita pelos
partidos da coalizdo governista, & adocdo de um mecanismo permanente de auxilio fiscal aos
paises deficitarios da Zona do Euro.

Dada a grande repercussdo doméstica da crise europeia na Alemanha, o Die Griine,
Partido Verde, assim como outros atores civis, acionaram a Corte Constitucional contra a
ratificacdo do ESM, entendendo que nesse mecanismo ndo havia participacdo suficiente do
Parlamento alemd@o no processo decisorio (KIETZ, 2013). O Julgamento da Corte
Constitucional sobre o ESM foi o ultimo passo para a ratificagdo desse mecanismo
(WENDEL, 2013). O julgamento de 12 de setembro de 2012, na verdade, permitiu ao
governo aleméo ratificar, alem do ESM, a alteracdo no Art. 136 do TFUE e o Fiscal Compact
(WENDEL, 2013; p.22-23). Vale ressaltar que a permissdo para a ratificacdo do ESM foi
condicional, pois o veredicto permitiu a entrada em vigor deste mecanismo europeu de
empréstimos aos paises deficitarios, mas suspendeu duas clausulas, a primeira referente a
automaticidade do aumento das obrigacbes de pagamentos alemds e a segunda sobre a
inviolabilidade e seguranca dos documentos profissionais - garantindo ao Parlamento aleméo
acesso a documentacdo (WENDEL, 2013; p.23).

Além disso, a Corte Constitucional atestou a constitucionalidade das alteracdes do Art.
136 do TFUE, que criou bases juridicas, no nivel regional europeu, para o estabelecimento de
mecanismos de resgate aos paises deficitarios da Zona do Euro (WENDEL, 2013). Sobre o
Fiscal Compact, a Corte Constitucional julga que o Tratado é praticamente idéntico as
responsabilidades constitucionais fiscais alemas sobre o debt break, aprovado pelo
Parlamento em 2009, bem como as responsabilidades fiscais gerais colocadas pela
governanga econdmica europeia e, portanto, poderia ser ratificado pela Alemanha sem
maiores problemas (WENDEL, 2013; p.32).

Wendel (2013) e Fabbrini (2013) relatam que a Europa inteira aguardava o crivo de
constitucionalidade da Corte Constitucional sobre o ESM, uma vez que o ESM “tinha de
esperar a decisdo da Corte Constitucional alema referente a coesdo constitucional com a Lei
Fundamental alema, decisdo finalmente tomada em 12 de setembro de 2012” (FABBRINI,
2013; p.1015), para entrar em vigor. Nesse sentido, percebe-se a forgca da Corte Constitucional

alema enguanto veto player doméstico e regional. A chanceler Angela Merkel sé anunciou a
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formalizagdo da participacdo alemd no ESM apds a Corte Constitucional ter emitido seu
veredito (SCHOELLER, 2019; p.101).

De forma geral, percebe-se uma cautela do Parlamento, que prefere solugdes regionais
que restrinjam a atuacdo fiscal dos paises, sem comprometer sua soberania decisGria em

ultima instancia, e que preservem o contribuinte alemao. Ademais,

os politicos possuiam a vantagem da posicdo forte da Corte Constitucional alema
frente a Lei Fundamental, uma vez que ela repetidamente demonstrou cautela em
delegar autoridade orcamentéria para o ambito supranacional, sendo essa uma
limitagdo institucional a uma abordagem solidarista*® (NEWMAN, 2015, p.123 -
traducdo nossa).
Assim, os veto-players domésticos restringiram a atuacdo do Poder Executivo aleméo
no decorrer da resolucdo da crise europeia, impondo limites a uma abordagem supranacional
e, por consequéncia, pressionando por uma resolucdo intergovernamental que mantivesse

maior poder sobre 0 processo decisorio e sobre o resultado dos empréstimos concedidos.

4.4.2- O estreitamento das regras fiscais no nivel regional

Em contrapartida por concordar com 0s mecanismos de resgate financeiro dos paises
deficitarios, a Alemanha avangou uma agenda na UE de estreitamento de regras fiscais no
nivel regional (DEGNER, LEUFFEN, 2019b, p.96). Essa foi uma demanda dos partidos
politicos na coalizdo governista e no Parlamento, que usaram o recrudescimento das regras
fiscais regionais como moeda de troca pela aprovacdo dos mecanismos de Socorro aos paises
deficitarios.

A iniciativa de maior destaque € o Fiscal Compact (2012). Ele foi negociado em
concomitancia com o ESM, um empreendimento de lideranca alema com grande investimento
do Poder Executivo, em especial da chanceler Angela Merkel (SCHOELLER, 2019; p.96). A
arena de negociacdo foi primordialmente o Conselho Europeu (SCHOELLER, 2019; p.97),
dando um carater intergovernamental a iniciativa. Ademais, a aprovacdo do ESM foi
condicionada a assinatura do Fiscal Compact por insisténcia da Alemanha, que promoveu o
issue-linking das duas iniciativas (WASSERFALLEN et al, 2019; SCHOELLER, 2019; p.97).
O estreitamento das regras fiscais no nivel regional europeu era visto como uma medida

necessaria para contrabalancar a instauracdo de um mecanismo de socorro permanente aos

180 “Policymakers leverage the strong role of the German Federal Constitutional Court within the German
constitution, as it has repeatedly signaled its wariness for delegating budgetary authority to the supranational
level, as a further institutional constraint on a solidaristic approach”.
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paises deficitarios na UME, garantindo que o mecanismo fosse acionado o minimo possivel
(SCHOELLER, 2019; p.97).

Argumenta-se que a associacdo entre 0 ESM e o Fiscal Compact foi uma estratégia do
governo alemao para sinalizar para o nivel doméstico, mais especificamente para os eleitores
contrérios a lideranca alema no resgate da Zona do Euro. Schoeller (2019), nos achados de
entrevistas que realizou com oficiais do governo alemao, destaca que havia a percepcdo de
que o envolvimento do pais era indispensavel em um mecanismo permanente na Zona do
Euro, 0 ESM, se o colapso da moeda Unica fosse um fim a ser evitado. Entretanto, havia a
necessidade de assegurar aos cidadaos alemées que o dinheiro de seus impostos estaria seguro
de riscos morais através de estritas regras fiscais (SCHOELLER, 2019; p.100-101). O proprio
Parlamento se manifestava continuamente nesse sentido, apoiando o estreitamento das regras
fiscais no nivel regional, refletindo as preocupacdes da opinido publica com os empréstimos
aos paises deficitarios (FREUDLSPERGER, WEINRICH, 2021).

Inicialmente, a posi¢do alema era de preferéncia de que o Fiscal Compact fosse uma
alteracdo dos Tratados europeus para incluséo de regras fiscais no ordenamento regional, mas
acabou mudando de posicéo e preferindo que as regras fiscais fossem adotadas via Tratado
intergovernamental (WASSERFALLEN et al, 2019). Isso se deu devido a resisténcia do
Reino Unido (SCHOELLER, 2019; p.113). Ha, no entanto, a intencdo de, posteriormente,
inserir o Fiscal Compact no ordenamento juridico da UE (WASSERFALLEN et al, 2019).
Percebe-se uma continuidade na abordagem rules-oriented no que tange a policy fiscal para o
nivel regional europeu, mesma orientacdo de politica externa para integracdo europeia nesta
area desde de Maastricht, como abordado no capitulo anterior.

A posicdo da Alemanha sobre o Fiscal Compact é de que todos os paises deveriam
aderir ao mesmo sem opt-outs (WASSERFALLEN et al, 2019). Além disso, o decisor central
alemado era firme nas negociacdes para que o Fiscal Compact exigisse que debt breaks fossem
instituidos a nivel de emendas constitucionais nos paises (WASSERFALLEN et al, 2019), a
exemplo de sua propria emenda constitucional de 2009 da Alemanha, que impunha limites ao
endividamento publico'®. Por resisténcia dos demais paises europeus a incluir limites de
gastos em suas constituicdes, essa clausula ndo foi incluida na versdo final do Tratado. Por

sua vez, o Poder Executivo vetou a existéncia conjunta do EFSF e do ESM apds 2013 e a

181 O debt break alemdo é uma demanda da Grande Coalizdo entre CDU/CSU e o SPD que governou a

Alemanha de 2005 a 2009 e que desejava colocar as contas governamentais em equilibrio e garantir que assim
continuassem. Para tal foi aprovada uma emenda constitucional que limitava os gastos publicos impondo um
limite de endividamento estatal no nivel federal e subnacional. Mais informagBes em Howarth e
Rommerskirchen (2013).
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possibilidade de o BCE imprimir euros para se juntar aos fundos de empréstimo do ESM
(SCHOELLER, 2019; p.113). Salvaguardando assim 0s interesses domésticos.

Assim, a Alemanha conseguiu impor sua visdo de que a principal funcdo do Fiscal
Compact na governanca econdmica europeia € a manutencdo da estabilidade
(WASSERFALLEN et al, 2019), garantida por regras fiscais rigidas e retencdo de soberania
fiscal no nivel doméstico (FREUDLSPERGER, JUCHTENFUCHS, 2021). Percebe-se que a
Alemanha estd disposta a uma maior coordenacdo das politicas fiscais no nivel regional
europeu (WASSERFALLEN et al, 2019), mas sem transferir soberania decisoria para
instituicOes supranacionais.

Além do Fiscal Compact, outras duas iniciativas sdo dignas de nota: o Six-pack e o
Two-pack, decididas pelo processo legislativo ordinario - um processo decisorio
supranacional. Entretanto, como mencionado no capitulo anterior, vale ressaltar que o
Conselho Europeu organizou as diretrizes dessas legislagdes secundarias europeias, minando
0 poder de iniciativa legislativa da Comissdo Europeia nesse processo (FABBRINI,
PUETTER, 2016; p.49). Percebe-se que na area econémica, em especial fiscal, ha uma grande
preponderancia das instituicdes intergovernamentais, mesmo quando ha o envolvimento de
instituicbes e métodos supranacionais como foi o caso do Six-pack e do Two-pack.

Na negociacdo do Six-pack, o decisor central aleméo era inicialmente bastante rigido,
se colocando a favor de suspender o direito de voto dos paises que descumprissem as regras
fiscais no Conselho de Ministros, bem como impedir o acesso dos paises que excedessem 0s
limites pré-estabelecidos de endividamento aos fundos europeus de resgate recém-criados
(WASSERFALLEN et al, 2019). Nenhuma dessas posi¢cdes chegou a ser incluida no texto
final da legislacdo secundaria aprovada em co-decisdo pelo ECOFIN e pelo Parlamento
Europeu (WASSERFALLEN et al, 2019). Mas uma posi¢do alema adotada na legislacéo final
foi a posicdo do Poder Executivo favoravel a regra da maioria qualificada reversa’® no caso
da aplicacdo de sancdes a paises que infringissem as regras fiscais regionais
(WASSERFALLEN et al, 2019).

A posicdo alema em relacdo ao Two-pack era mais incisiva que as dos demais paises, e
buscou incluir no Tratado um maior poder da Comissdo em pré-aprovar 0S orcamentos
nacionais, 0 que nao encontrou apoio entre os demais paises (WASSERFALLEN et al, 2019).
Além disso, a Alemanha se posicionou contra a instituicdo de um fundo de redencdo de

dividas e também contraria a instituicdo de previsdes macroecondmicas nacionais

182 1550 significa que fica mais dificil impedir sancdes a paises que infrinjam as regras fiscais regionais.
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(WASSERFALLEN et al, 2019). A posicdo alemd é sempre a de preservar a0 maximo o
contribuinte doméstico e evitar expandir o escopo das instituicdes com fungdes fiscais na UE
e a capacidade fiscal das mesmas.

Percebe-se, assim, que se manteve a capacidade fiscal no nivel doméstico em ultima
instancia e apenas foram criadas regras de coordenacgdo fiscal no nivel regional. Esse é um
padrdo de path-dependence com as escolhas anteriores da década de 1990, como abordado no
Capitulo 3. Além disso, percebe-se o viés intergovernamental em ndo se compartilhar

soberania decisoria com o nivel regional europeu no issue fiscal.

4.4.3- Os eurobonds e as OMTSs

A Alemanha se posicionou firmemente contraria aos eurobonds tanto no contexto de
crise como em cenarios futuros na UE (WASSERFALLEN et al, 2019). H& grande resisténcia
no pais e em outros EMs credores da UE aos eurobonds, pois essa policy geraria
consequéncias distributivas negativas a esses paises (SCHOELLER, 2019; p.135-136). Em
esséncia, 0s eurobonds podem aumentar o preco que a Alemanha tem acesso a crédito nos
mercados internacionais, além de potencialmente gerar uma grande quantidade de garantias
que a Alemanha emite a dividas contraidas por outros paises. 1sso se relaciona a ideia de
riscos externos (SARTORI, 1994) que uma policy possui. As consequéncias para aqueles que
consomem a policy nos paises credores, no caso de aprovacao dos eurobonds, envolvem um
maior gasto publico com o nivel regional europeu em colaterais para assegurar dividas de
paises da Zona do Euro. Isso significa que os contribuintes dos paises com contas publicas
mais estaveis e com maiores superavits iriam, de certa forma, financiar os riscos da divida dos
demais paises europeus com fundos proprios. Além de ser um risco externo evitavel e
indesejado, a opinido publica nos paises credores é fortemente contraria aos eurobonds,
colocando em risco o interesse primordial dos politicos envolvidos na aprovacdo de tal
mecanismo: a reeleicdo (MILNER, 1997).

No que se refere aos OMTs do BCE, apenas Alemanha, Holanda e Austria eram
contrarias ao programa (SCHOELLER, 2019; p.161). Entretanto, quando o mecanismo foi
anunciado sob lideranca do BCE, os paises apoiaram a iniciativa publicamente, pois foram
deixadas sem opcBes (SCHOELLER, 2019; p.161). Nos bastidores, o Poder Executivo
aleméo fez pressdo para que o BCE ndo prosseguisse com a iniciativa (SCHOELLER, 2019;
p.179). Nos achados das entrevistas realizadas por Schoeller (2019), o autor ressalta que,

mesmo o governo alemédo se colocando contrario as OMT e achando que essa deveria ter sido
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uma acao do Conselho Europeu e do ECOFIN, essa foi uma solugdo intermediaria, pois a
crise posta teria feito a pressdo do nivel regional fazer a Alemanha repensar a posicdo de
resisténcia aos eurobonds (SCHOELLER, 2019; p.183; HOWARTH, SCHILD, 2021). Nesse
sentido, mesmo que ndo utilizado, de fato, no periodo analisado nesta dissertacdo, as OMT
foram importantes para estabilizar o sistema europeu ao oferecer opc¢des de compra de titulos

de divida dos paises pelo BCE.

4.5 - Consideracdes sobre o capitulo

O esforco deste capitulo reflete a necessidade de comprovar o entrelagamento entre 0s
niveis de analise (PUTNAM, 2010) e de explicar porqué o governo alemdo prefere o
intergovernamentalismo, na governanca fiscal, no nivel regional europeu. Percebe-se que, em
muitos momentos, o Poder Executivo teve de equilibrar as pressdes domésticas e as pressoes
externas, que apresentavam uma situacdo calamitosa que exigia a acdo do governo aleméo.
No caso, a acdo alema para garantir a estabilidade da Zona do Euro acabou sendo inevitavel e
justificativas para tal acdo, perante os atores do nivel domestico, tiveram de ser arranjadas.
Cedeu-se em outras questdes para que o interesse do nivel doméstico fosse contemplado,
especialmente na imposi¢do de condicionalidades e na continuidade da abordagem rules-
oriented para o issue fiscal no nivel regional - com estreitamento das regras fiscais regionais.

Como mencionado preferiu-se manter o processo decisério focado nas instituicbes e
nos metodos decisdrios intergovernamentais, sejam eles as instituicdes europeias tradicionais
como o Conselho Europeu e o ECOFIN, sejam 0s novos mecanismos criados, como o EFSF e
0 ESM - que também mantiveram a ldgica intergovernamental. Argumenta-se que essa
preferéncia € uma peculiaridade da area fiscal, na qual aparenta haver uma continuidade de
interesse desde de Maastricht em ndo compartilhar soberania deciséria com o nivel regional
europeu. A estratégia alemd padrdo é abordar essa area como uma area de manutencdo de
soberania deciséria, na qual ha compartilhamento de regras fiscais regionais, mas ndo da
construcdo de uma capacidade fiscal supranacional.

Esse comportamento € observado durante a crise, quando se constata grande relutancia
do governo alemdo em ceder na construcdo de mecanismos de socorro fiscal aos paises
deficitarios da Zona do Euro. Quando isso acontece, tais mecanismos sdo acompanhados de
grandes condicionalidades e estreitamento das regras fiscais. Ha, também, uma grande

insisténcia do governo alemdo na limitagdo desses mecanismos, tanto em escopo quanto em
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montante investido, demonstrando que tais mecanismos séo apenas para utilizagdo em ultima
ratio.

A preferéncia do governo aleméo pela via intergovernamental na resolugdo da crise
reflete uma pressdo doméstica importante, especialmente da Corte Constitucional, que passou
a ser um ator com entendimento intergovernamental da integracdo regional. Especialmente o
Julgamento de Lisboa (2009) colocou limites ao compartilhamento de soberania com o nivel
regional europeu, inclusive na area fiscal. Além disso, a Corte atua, desde a década de 1990,
em um processo de fortalecimento do Parlamento alemdo frente ao Poder Executivo na
politica europeia, favorecendo a atuacdo do Poder Legislativo na integracdo regional,
especialmente em assuntos referentes ao orgamento. Nesse sentido, a Corte colocou amarras
constitucionais para o compartilhamento de soberania fiscal com o nivel regional europeu,
logo antes da crise europeia, e empoderou o Poder Legislativo para participar do processo
decisorio referente ao orgcamento, limitando a capacidade de acdo do Poder Executivo.

O Poder Legislativo alemé&o, por sua vez, ganhou protagonismo a partir da continua
atuacdo da Corte Constitucional e passou a ser um ator importante que interfere na tomada de
decisbes da politica europeia alemd. O papel do Parlamento em influenciar a posicédo
intergovernamental da Alemanha, na crise, decorre mais de sua composi¢cdo no governo
Merkel 11 e do maior controle parlamentar exercido durante o periodo da crise. No governo
Merkel 11, o partido de coalizdo do CDU era o FDP e tal partido teve um tom mais euro-
realista durante a crise, se colocando contra os empréstimos aos paises deficitarios da Zona do
Euro e a favor de duras medidas de austeridade fiscal. Nesse sentido, o FDP foi um dos
principais advogados por um maior controle alemdo dos mecanismos europeus, tendendo
mais ao intergovernamentalismo. Além disso, a maior tendéncia de controle parlamentar
durante a crise europeia demonstra maior envolvimento e maior exercicio do poder de veto do
Parlamento alemdo sobre a politica europeia. Politicas supranacionais incorreriam na
transferéncia desses poderes para instituicdes europeias e uma cessdo desses poderes, em um
contexto de fortalecimento continuo do Parlamento, parece fora de ordem.

Nesse sentido, percebe-se, a partir da observacdo desses dois atores governamentais
domésticos da Alemanha, que houve uma combinacdo de fatores que favoreceu a opcédo pelo
intergovernamentalismo no nivel regional europeu, no momento de crise, mesmo havendo

uma preferéncia da Alemanha pelo supranacionalismo em outras areas de integracéo regional.
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CONCLUSAO

Nos quatro capitulos desta dissertacdo buscou-se responder a seguinte pergunta de
pesquisa: “Por que a Alemanha preferiu atuar pela via intergovernamental no issue politica
fiscal, no nivel regional europeu, a partir de 2009?”. As hipoteses formuladas no Capitulo 1
nortearam essa investigacdo, destacando-se que a explicagdo para 0 comportamento
intergovernamental alemd@o no issue fiscal estava ligado & maior sensibilidade do tema
domesticamente, que levaria a um win-set mais soberanista e que favorecesse a atuacao
intergovernamental. As hipOteses auxiliares tratam respectivamente do papel da Corte
Constitucional em apontar limites de integracdo com compartilnamento de soberania decisoria
com o nivel regional europeu, além de um ativismo mais soberanista, e do papel do
Parlamento, fortalecido pelo Tratado de Lisboa e pela Corte Constitucional, em imprimir
maior controle parlamentar sobre a politica externa, mostrando menor propensdo ao
compartilhamento de soberania. Entende-se, apos essa investigacdo, que as hipoteses foram
corroboradas pela empiria apresentada.

Na busca do porqué do comportamento intergovernamental aleméo na politica fiscal
se esbarrou no advento da natureza do issue, como trabalhado nos Capitulo 3 e 4. Ha uma
centralidade da politica fiscal na polity doméstica, presente na caracterizacdo das funcdes do
Estado-Nacéo - como é destacado pela Corte Constitucional alema no Julgamento de Lisboa
(2009). Ademais, ressalta-se que essa policy especifica, dadas as caracteristicas institucionais
da Alemanha enquanto uma democracia consensual (LIJPHART, 2012) e parlamentar, possui
grande influéncia da atuacdo do Parlamento em seu processo decisorio. Dessa forma, esse
importante ator governamental estd diretamente envolvido na aprovacdo da politica fiscal
domesticamente. Ndo é apenas o Poder Executivo que decide sobre a politica fiscal, o que
torna mais dificil de supranacionalizar o processo decisorio nessa area.

Ainda sobre a natureza do issue é importante ressaltar a sensibilidade dessa politica
domesticamente, sendo ela facilmente politizada. Destaca-se o contexto do pos-reunificacdo
alemdo e o processo de esgotamento da solidariedade (NEWMAN, 2015), no qual apds os
massivos gastos para promover o catch up da Alemanha Oriental exauriram a opinido publica
quanto a transferéncia de recursos. Soma-se a isso a recupera¢do econémica alema apos as
reformas do governo Schrdder (SPD | 1998-2005), que deixou de ser o “homem doente da
Europa” para se tornar uma economia exportadora forte, que acumula superdvits. A
associacdo das reformas de austeridade dos anos 1990 e inicio dos anos 2000 com a

recuperacdo econdmica alemd, associada a ma condicdo macroecondmica dos paises
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deficitarios europeus durante a crise europeia, que acumulavam dividas, levou a opinido
publica alema, bem como os partidos politicos, a adotar a retérica dos “santos do norte e
pecadores do sul”. Nesse sentido, ha a culpabilizagdo dos governos dos paises deficitarios
pela condicdo econdmica de seus paises, sendo as reformas de austeridade - assim como as
realizadas na Alemanha anos antes - a receita para a melhora. Dessa forma, ha uma expressiva
oposicdo doméstica ao envolvimento alemd@o nos empréstimos e mecanismos de resgate
financeiro da UE. Nesse cenario ha uma preferéncia pelo estreitamento das regras fiscais
regionais, mantendo a soberania deciséria a cargo dos EMs e atenuando, dessa forma, os
custos da intervencdo alema.

Dado um cenério regional de risco de desestabilizacdo da Zona do Euro, as pressdes
externas convenceram o Poder Executivo da necessidade do envolvimento alemao no resgate
as economias deficitarias, que necessitava em contrapartida do apoio domestico, que veio
condicionado a preferéncia por mecanismos intergovernamentais de empréstimos, nos quais
fosse possivel manter o controle sobre as decisfes, dado o uso da regra da unanimidade, bem
como a aplicacdo de medidas de austeridade fiscal e o estreitamento das regras fiscais
regionais, que diminuiram o0s possiveis custos futuros da Alemanha com o nivel regional
europeu.

Outro elemento importante, relacionado diretamente as hipoOteses de pesquisa, € 0
envolvimento de veto-players domesticos (TSBELEIS, 2001) no processo decisério da crise
e, por consequéncia, da integracdo regional na area fiscal. O Modelo Consensual de
democracia (LIJPHART, 2012), no qual a Alemanha se encaixa, pressupfe uma relacéo
equilibrada entre o Poder Legislativo e o Poder Executivo. No entanto, a caracteristica
institucional alemd do parlamentarismo gera uma relacdo de maior dependéncia do Poder
Executivo em relacdo ao Poder Legislativo, dada a capacidade do ultimo em destituir o
primeiro via um voto de desconfianca. Soma-se a esse cenario a atuacdo da Corte
Constitucional alema, que galgou um maior protagonismo do Parlamento na politica externa,
em especial em questdes de integracdo e orcamentarias. Assim, hd uma reconfiguracdo de
forcas entre os poderes, a favor do Poder Legislativo.

Esse novo equilibrio de forcas entre os poderes é caracterizado por um maior
protagonismo do Parlamento alemdo na politica europeia, aumentando seu controle
parlamentar sobre o processo decisério e os resultados das policies nessa area, inclusive no
issue fiscal, dada a grande énfase aos empréstimos na resolugdo da crise europeia e a

responsabilidade orgcamentéria atribuida ao Parlamento.
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Percebe-se que, dadas as pressdes oriundas do nivel regional europeu e a real ameaca a
estabilidade do euro, o Poder Executivo cedeu aos empréstimos. No entanto, o Parlamento,
apesar de aprovar 0s empréstimos e mecanismos, exerceu controle parlamentar sobre as
decisdes. Dessa forma, as preferéncias do Parlamento transpareceram nas medidas de
austeridade expressas nas condicionalidades dos empréstimos e em varias iniciativas de
estreitamento das regras fiscais regionais.

Outro elemento importante na explicacdo do porqué da atuagdo intergovernamental
alema no nivel regional europeu, a partir de 2009, esta relacionado a coalizdo governista
formada tanto no ambito do Poder Executivo quanto do Poder Legislativo. A presenga do
Partido Liberal (FDP) como sécio minoritario do governo Merkel 11 (2009-2013) deu um tom
menos fiscal expansionista a coalizdo, apresentando resisténcia aos emprestimos e
mecanismos de socorro macroecondmico aos paises europeu. A dissidéncia dentro do grupo
dos Democratas Cristdos (CDU/CSU) quanto aos empréestimos aos paises deficitarios e a
“Unido de transferéncias” deu um tom mais intergovernamental ao Poder Executivo.
Ademais, essa dinamica de preferéncias partidarias gerou problemas na formacdo de maiorias
no Poder Legislativo para aprovar medidas de resolucdo da crise, aumentando o poder de
barganha do Parlamento e dificultando as negociacdes de ratificacdo dessas medidas. A
preferéncia do Parlamento como um todo pela adocéo de regulacao fiscal no nivel regional,
em detrimento de construcdo de capacidade orcamentaria na UE, € um grande destaque que
influenciou a atuacéo regional do governo alemao.

Apesar de 0 contexto da crise acentuar esse comportamento mais intergovernamental,
deve-se ressaltar o path-dependence com relacdo as escolhas de integracdo da década de
1990, o contexto de Maastricht. Naquela época, a politica monetaria foi supranacionalizada,
enquanto reteve-se a soberania decisoria sobre a politica fiscal. Ressalta-se que foi escolhida a
via de atuacdo rules-oriented, na qual sdo criadas regras regionais para a politica fiscal, mas
retém-se essa politica a cargo dos EMs. Esse mesmo padrdo € mantido na atuacdo da
resolucdo da crise, no qual a criacdo de capacidade fiscal, ainda que com regras decisorias e
instituicbes intergovernamentais, € relacionada a falta de opcdo do governo aleméo frente as
pressdes do nivel regional, no qual a divida dos paises da Zona do Euro chegou a ameacar a
estabilidade da moeda Unica e a capacidade de importacdo de mercados importantes para as
exportacoes alemaes. A construcao de capacidade fiscal se deu em ultima ratio.

Outra ressalva que deve ser feita é em relacdo a disponibilidade e preferéncia da
Alemanha em fortalecer regras fiscais regionais e aumentar a fiscalizacéo sobre as mesmas a

partir da vigilancia de instituicbes regionais supranacionais, como a Comissdo Europeia.
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Nesse sentido, é valido mencionar que a Alemanha ndo é contraria a atuacdo das instituicbes
supranacionais na governanca econdmica, apenas prefere que o poder decisério permaneca
concentrado nos EMs europeus.

Conclui-se que o nivel doméstico alemdo de fato condicionou a resposta dada pelo
governo alemdo a crise europeia, em especial dada a restricdo do compartilhamento de
soberania colocado pela Corte Constitucional, bem como a reconfiguracéo de forgas entre o
Poder Legislativo e o Poder Executivo, tornando a revisao parlamentar e o envolvimento do
Parlamento na politica europeia mais robusto. A propria composicdo do Poder Executivo e do
Poder Legislativo durante o governo Merkel 11 (2009-2013) também € importante no processo
decisério da crise, pois importantes oposi¢des dentro dos partidos governistas aumentaram a
pressdo sobre 0s empréstimos aos paises deficitarios, bem como sobre o estreitamento das
regras fiscais. O olhar sobre o nivel doméstico aleméo, portanto ajuda a compreender a
atuacdo do governo no nivel regional europeu durante a crise, trazendo justificativas para o
comportamento intergovernamental alemdo em dissondncia da preferéncia supranacional
expressada pelo governo em outras policies ao longo dos anos.

Como agenda futura de pesquisa se encontra um estudo comparativo do
comportamento do governo alemdo em relacdo a crise em decorréncia da pandemia de
COVID-19 e em relacdo a crise europeia entre 2009-2015. O objetivo, nesse caso, é o de
compreender se 0 comportamento fiscal alemé&o se alterou frente a um novo cenario de crise e,
caso haja a percepcdo de uma mudanca, quais elementos domésticos auxiliam na

compreensdo da nova postura.
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ANEXO I - VOTACOES DO BUNDESTAG RELACIONADAS A CRISE NA EUROPA

CDhu/CsuU SPD FDP Grine Die Linke Total
Sim 234 4 92 61 0 391
1° Pacote de|\ 5, 4 0 1 0 67 72
Salvamento
a Grécia .
Auséncia 1 8 0 2 9 20
Sim 230 0 89 0 0 319
Introducéo |Né&o 4 1 2 0 66 73
do EFSF
(21/05/2010) | Abstencé&o 3 128 1 63 0 195
Auséncia 2 17 1 5 10 35
Sim 226 141 89 67 0 523
Aumento do |5, 10 1 3 1 70 85
escopo do
EFSF ~
(21/09/2011) Abstencéo 1 1 1 0 0 3
Auséncia 0 3 0 0 6 9
Sim 219 129 85 63 0 496
2° Pacote de|\ 4, 13 7 4 0 66 90
Salvamento
a Grécia .
(27/02/2012) Abstencéo 2 1 1 1 0 5
Auséncia 3 9 3 4 10 29
Introdugdo |Sjm 218 128 82 65 0 493




do ESM x
Nao 16 8 10 1 71 106
(29/06/2012)
Abstencéo 1 4 0 0 0 5
Auséncia 2 6 1 2 5 16
Sim 231 116 87 54 0 488
Ratificagao |5, 3 23 4 9 71 110
do Fiscal
Compact N
(29/06/2012) Abstengao 1 1 1 3 0 6
Auséncia 2 6 1 2 5 16
Sim 212 129 83 65 0 489
Provisdes [N&o 16 5 8 1 71 101
para o ESM
(29/06/2012) | Abstencao 1 4 0 0 0 5
Auséncia 2 8 2 2 5 19
Sim 218 138 83 65 0 504
Alteracéo .
do Art.136 Nao 16 1 8 1 71 97
TFUE .
(29/06/2012) Abstencéo 1 0 0 0 0 1
Auséncia 2 7 2 2 5 18
SEEeie da Sim 221 118 80 54 0 473
Salvamento | .
a Espanha Nao 13 14 9 1 60 97
(19/07/2012)
Abstencéao 0 2 1 10 0 13
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Auséncia 3 12 3 3 16 37
~ Sim 217 111 80 65 0 473
Alteracéo
no 2° dPeaCOte Né&o 12 11 10 0 67 100
Salvamento .
A Grécia |Abstencao 1 9 0 1 0 11
(30/11/2012)
Auséncia 7 15 3 2 9 36
Sim 220 122 83 62 0 487
Pacote de
Salvamento |N&o 10 10 8 0 73 101
ao Chipre
(EMS)  |Abstencao 1 10 1 1 0 13
(18/04/2013)
Auséncia 6 4 1 5 3 19
Sim 217 111 80 65 0 473
Pacote de
Salvamento |N&o 12 11 10 0 67 100
ao Chipre
(MofU) | Abstencéo 1 9 0 1 0 11
(18/04/2013)
Auséncia 7 15 3 2 9 36
Alteracdo |Sim 223 132 83 62 0 500
do Pacote
de Nao 7 6 6 0 71 90
Salvamento
alrlanda |Abstencao 1 3 0 0 0 4
(EFSF)
(18/04/2013) Auséncia 6 5 4 6 5 26
Alteracdo |sim 220 128 84 62 0 494
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do Pacote

de Nao 7 5 0 73 92
Salvamento .
a Portugal |Abstencéo 1 3 1 0 5
(EFSF)
(18/04/2013) |Auséncia 9 10 5 3 29
Alteracéo Sim 262 178 60 41 541
to 22 dPeaCOte N&o 29 0 0 3 32
Salvamento .
A Grécia |Abstencao 3 0 0 3 6
(27/02/2015)
Auséncia 17 15 3 10 45
Negociacio Sim 241 175 23 0 439
do 3° dpeaCOte N30 60 4 2 53 119
Salvamento .
3 Grécia |Abstencao 5 0 33 2 40
(17/07/2015)
Auséncia 4 0 5 9 18
Sim 228 173 52 0 453
?’Sc’a'r\f‘;rzfn?: N&o 63 4 1 45 113
a Grécia .
(19/08/2015) Abstencéo 3 0 8 7 18
Auséncia 17 16 2 12 47

Fonte: Elaborado pela autora com base em Bundestag (2021) e Degner e Leuffer (2016).
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