RELATORIO

sobre deslocagdo a Bruxelas em 1-6-20140

No dia 1 de Junho de 2010, o Presidente da Comissdo de Orcamento e Financas e o membro da
mesma Comissdo, Deputado Jodo Paulo Correia, deslocaram-se a Bruxelas em representagdo da
Comisséo' de Orgamento e Finangas da Assembleia da Republica, onde participaram, a convite do
Parlamento Europeu, no Encontro Interparlamentar sobre “Como criar maiores sinergias entre o
orcamento europeu e os orgamentos nacionais”. O encontro foi organizado pela Comissdo sobre
Orcamento do Parlamento Europeu, tendo sido presidido pelo seu Presidente, o Sr. Alain
Lamassoure. Estavam presentes, além de muitos dos Deputados Europeus dessa Comissdo,:
representantes dos parlamentos (das comissdes relacionadas com orcamento e finangas) de 18

Estados-membros, incluindo 6 presidentes de comissdes de finangas.

O encontro iniciou-se cerca das 15h10, com uma exposicdo do Presidente Alain Lamassoure sobre o
tema, incluindo algumas propostas para aumento da coordenacdo entre os orgamentos nacionais e
o} orgamenfo europeu, nos termos do “Documento de Trabalho sobre o financiamento da Agenda
2020 apesar da crise or¢amental” (em anexo). Seguidamente, decorreu uma apresentacdo pela
Deloitte, empresa encarregada pelo Parlamento Europeu de elaborar um estudo sobre o tema do

encontro.

Foi seguidamente aberto o debate, com intervencSes de vérios deputados europeus e de
representantes dos parlamentos nacionais. O Presidente da Comissdo de Orcamento e Finangas
portuguesa fez uma intervengdo em que, depois de agradecer a organizagao do encontro,
manifestou genericamente concordancia com a andlise dos documentos distribuidos,
designadamente nos pontos em que recomendam uma anélise agregada das finangas publicas na
Unido, incluindo as finangas nacionais e da Uni3o Europeia, e em que propdem a comparabidade dos

orcamentos nacionais e a compatibilidade das hipdteses econémicas em que se baseiam.



Cerca das 17h45 os representantes da Comissdo de Orcamento e Finangas abandonaram o debate
{cuja duragdo estava prevista até as 18h), por deverem tomar o avido de volta a Lisboa nesse mesmo
dia, dado terem de estar presentes numa sessdo da Comissdo de Or¢camento e Finangas no dia

seguinte.

Lisboa, 2 de Junho de 2010

(Paulo Mota Pinto) . (Jodo Paulo Correia)
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Vinte paises europeus sairam dos critérios do Pacto de Estabilidade e Crescimento.
Viérios deles t¢ém um défice superior a 10% do PIB, outros um nivel de endividamento
publico superior a 100%. Em toda a Unifo, o sector ptblico terd que langar planos de
poupanga sem precedentes desde a ultima Guerra. Nestas circunstincias, como é que
serd possivel financiar as politicas europeias de que a Unifio necessita, as novas
competéncias que o Tratado de Lisboa lhe confere e, para além disso, as ambigdes
comuns da Agenda para o horizonte de 2020?

Esta situagdo inédita deve servir para abrir a questdo nunca debatida das relacdes
entre os orcamentos nacionais e o or¢amento europeu. A presente nota visa
especificar alguns dados desta questdo.

L Congelamento do or¢amento comunitirio e respectivas consequéncias

1. O financiamento das politicas europeias estd num impasse. Ao ndo dotar a
Unifo de verdadeiros recursos proprios, ao contrario do que previam os
tratados europeus, os Estados-Membros condenaram-se a ser os seus unicos
contribuintes: sdo os orgamentos nacionais que financiam 80% do or¢camento
europeu. Este sistema anti-comunitdrio por natureza incita, evidentemente,
cada ministro das Finangas a exigir o "justo retorno" da sua contribuigo.
Resultado: vinte e cinco anos depois, apesar de quatro novos tratados, que
aumentaram substancialmente as competéncias da Unifio, e de trés vagas de
alargamentos, que duplicaram o nimero de membros "pobres”, o orgamento
comunitario continua fixado em 1% do PIB, um nivel um quarto abaixo do
limite fixado em 1988. Quanto aos Parlamentos nacionais, tém cada vez mais
dificuldades em compreender porque é que deveriam aumentar os seus
impostos ou aumentar o endividamento do pais para financiar politicas
decididas noutro lugar sem o seu consentimento.

2. Mas actualmente a Europa ndo pode mais continuar a manter esta parcimonia.
Em conformidade com o Tratado de Lisboa, estd em curso o estabelecimento
de um servigo diplomatico europeu, sob a direc¢do de Lady Ashton, com vista
a executar uma politica comum: serd necessario um minimo de dotagSes de
funcionamento e de dotagdes operacionais. O tratado aumenta igualmente as
competéncias da Unido em matéria de energia, investigagéo, politica espacial e
imigragdo: sem dinheiro, mais vale desistir. Mais: grandes programas
industriais essenciais, decididos ha vérios anos, como a rede de satélites
Galileo (o GPS europeu) e o centro mundial de investigagio sobre a energia de
fusdo, ITER, estio em risco de interrupg¢io na auséncia de financiamentos
complementares. A primeira versdo da "Estratégia 2020" prevé vérios outros
programas deste tipo, em nome do crescimento verde e da economia do
conhecimento.

3. Vemos, no entanto, que, perante a crise, 0S governos conseguem encontrar os
meios necessérios para financiar novas politicas decididas a nivel europeu. O
altimo Conselho Europeu decidiu consagrar 2,4 mil milhdes de euros por ano,
a partir de 2010, para ajudar os paises em desenvolvimento a lutar contra o
efeito de estufa. Este montante ser4 proveniente de uma contribui¢do de cada
Estado-Membro, segundo uma grelha de reparti¢do ad hoc, diferente da grelha
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comunitaria habitual. Da mesma forma, a ajuda a Grécia sera financiada por
empréstimos concedidos por determinados Estados, sem interven¢do nem do
orgamento comunitirio nem sequer de uma institui¢do financeira comunitaria
como o BEI.

Compreende-se o argumento invocado: dado que, de qualquer modo, o
contribuinte nacional é quem paga ou quem dara a garantia de pagamento, para
que é que o orgamento da Unido ha-de intervir? H4, no entanto, um meio
muito simples de evitar o recurso aos orcamentos nacionais e que consiste
em dar a2 Europa novos recursos proéprios. A resolu¢io adoptada pelo
Parlamento Europeu em 29 de Margo de 2007 elabora um primeiro inventario
sobre este tema durante muito tempo considerado um tabu. Desde entfo, a
protec¢do do ambiente e a prevencgéo das crises financeiras suscitaram uma
verdadeira emulagfio a nivel da imaginagfio fiscal. Todas estas reflexdes tém
um limite comum: estes recursos destinam-se a alimentar ora o orgamento
nacional ora um hipotético fundo mundial, mas nunca o orgamento
comunitario, que constitui o buraco negro do debate politico europeu.

A decisdo cabe aos governos. Se estes preferirem banir qualquer nova despesa
e qualquer novo imposto da sua estratégia de saida da crise, a Unido nfo pode
fazer mais do que acompanhar este rigor. Mas se considerarem que ¢é
necessério lancar novas iniciativas or¢amentais, entfio a Unido tem que ser um
dos receptores. ’

E preciso ndo esquecer o essencial. Seja onde for, o orgamento é o verdadeiro
instrumento de medida do espirito de solidariedade. E o or¢amento europeu
mede também a confianga que os participantes depositam na aventura comum,
o affectio societatis no seio da familia. Limitar o or¢amento, é limitar a
confianca na Europa, é pér um travio a solidariedade entre Europeus. As
controvérsias penosas sobre o proprio principio de uma ajuda a4 Grécia sdo
apenas a triste ilustracdo deste facto.

Interesse de uma abordagem comum europeia dos orcamentos nacionais:
os "dividendos da Europa"

A dimensdo europeia pode ajudar os Estados-Membros a sair da crise por cima
para equilibrar as suas finangas e maximizar a respectiva eficacia.

No fundo, trata-se muito simplesmente de aplicar o principio da
subsidiariedade em matéria financeira. Sempre que a Unifo exerce uma
competéncia em lugar de um Estado-Membro, tal deve ndo sé estar isento de
qualquer nova carga fiscal para o contribuinte mas também permitir mesmo,
com tudo o resto constante, reduzir as despesas totais. E isso o que fazem os
grandes grupos industriais: os servi¢os comuns sio agrupados para
aproveitar as economias de escala.

Assim, ha duas formas de conceber o novo servigo de ac¢do externa da Unido.
Entre a constituigdo de uma 28.% rede diplomatica ¢ a fusdo das 27 redes
nacionais existentes no seio de um servico europeu unificado, hd uma gama
vasta de solugbes intermédias: € compreensivel que todos os Estados-Membros
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estejam representados em Washington ou Pequim, mas 4 embaixadas de paises
europeus, mais a da Unifo, presentes no Botsuana sfio pelo menos 3
embaixadas a mais. O mesmo se aplica aos servigos consulares, sabendo que os
acordos de Schengen e os tratados europeus estabelecem o principio da
cooperagdo consular ilimitada entre os Estados-Membros.

Embora as economias sejam relativamente reduzidas no caso dos servigos
diplomaticos e consulares, podem ser bem mais substanciais noutros dominios.
Quer devido a transferéncia de competéncias do mesmo tipo para Bruxelas
quer muito simplesmente através da comparacdo sistematica das acgdes de uns
e de outros no intuito de evitar a sua duplicagdo. Assim, no dominio da
investigagdo, a Unifo atribui anualmente verbas substanciais, cerca de 8 mil
milhdes de euros, a um programa-quadro. A estas verbas hd que adicionar as
despesas nacionais, decididas na sua maioria no desconhecimento das despesas
dos vizinhos, com duplicag¢des e rivalidades intteis. O mesmo acontece no caso
da ajuda para o desenvolvimento: a adi¢do dos or¢gamentos nacionais perfaz
uma verba dez vezes superior ao or¢camento comunitdrio, também ele
duplicado pelo orcamento intergovernamental do Fundo FEuropeu de
Desenvolvimento. No terreno, os representantes dos Estados-Membros e os
representantes dos diversos servigos competentes da Comissdo ignoram-se e
competem entre si em prejuizo da boa gestdo e, mais ainda, da boa diplomacia.
O tempo das vacas magras ndo permite mais este tipo de desperdicio.

O dominio tabu da defesa ¢ ainda mais prometedor. Os riscos de duplicagdo
entre a Unido Europeia e a NATO, incessantemente postos em evidéncia pelos
nossos amigos americanos, deveriam fazer-nos sorrir perante as multiplas
redundéincias existentes entre as nossas for¢as nacionais. As nossas forgas
armadas tém no total 2 milhdes de homens. Menos de 5% deste numero tém
capacidade de levar a cabo "uma ac¢do de forte intensidade", como se diz
pudicamente, ou seja, de combater. Como justificar, em 2010, esta amontoacio
de meios heterdclitos, por vezes modernos, frequentemente obsoletos e sempre
redundantes, que tém um custo desproporcionado em relagdo a sua eficacia
potencial que, de resto, nunca serd medida? O teatro afegdo é uma cruel

ilustragdo a escala real das capacidades militares comparadas de todos os
membros da NATO.

A Guerra Fria terminou hé vinte anos. S6 beneficidmos muito parcialmente dos
"dividendos da paz". Deste lado do Atlantico, estdo a faltar os "dividendos da
Europa". A crise sem precedentes de todos os nossos or¢gamentos nacionais é
uma ocasido Unica para fazer enfim o que o bom senso nos manda, o que
esperam as nossas opinides publicas (as sondagens mostram que a colocagio
em comum dos meios de defesa € aprovada em todo o continente) € o que nos
aconselham os nossos militares, habituados desde ha vinte anos as exigéncias
da cooperagdo internacional: partilhar os papéis, com a NATO e entre
europeus, para a defesa da Europa no mundo de hoje. S6 uma verdadeira
cooperagdo europeia pode permitir-nos economizar sensivelmente no dominio
da defesa sem comprometer a nossa seguranga.

A grande complexidade do financiamento das politicas europeias
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12. Ao contrario do que se poderia pensar, o or¢gamento da Unifo estd longe de ser
0 Unico instrumento que permite financiar as politicas europeias e, além destas,
as acc¢des ligadas a objectivos comuns europeus. Com efeito, existem nada
menos de 7 categorias de fontes que obedecem a regras diferentes.

13. O or¢amento europeu propriamente dito. A partir do Tratado de Lisboa, passa
a ser adoptado por acordo entre o Conselho e o Parlamento, segundo um
processo particular de co-decisdo. Em 2010 ascende a 123 mil milhdes de
euros. Desde 1988, o orgamento anual esté inserido num quadro plurianual que
estabelece limites de despesas em 5 categorias. O quadro em curso abrange o
periodo de 2007-2013 e deve ser alvo de uma revisdo intercalar em 2010.

14. O FED, Fundo Europeu de Desenvolvimento, financia a ajuda aos paises ACP.
E um fundo interestatal, mas é gerido sob um controlo politico bastante
apertado do Parlamento Europeu. Todos concordam que a prazo a sua
integragdo no orgamento comunitario ¢ inevitavel, mas as presidéncias
rotativas sucessivas renunciam rapidamente a esse objectivo: a grelha de
reparticdo do financiamento entre os Estados-Membros € diferente da grelha
comunitaria € a sua renegociacdo nfo é possivel fora do Ambito de uma
reformulagéo global das finangas europeias.

15.  Os governos sentem-se tentados a reproduzir este tipo de modelo: utilizaram-
no, quase em segredo, aquando do Conselho Europeu de Margo de 2010, para
financiar a ajuda prometida pela UE aos paises em desenvolvimento a fim de
lutar contra o efeito de estufa. Mas ao contrario do FED, ndo é por enquanto
um fundo dotado de um estatuto, de regras de funcionamento e de um controlo
democratico. Os governos estabeleceram simplesmente um acordo sobre o
principio e o montante da ajuda e sobre a sua reparti¢io entre os Estados-
Membros — sem recorrer ao orgamento comunitario.

16.  As contribui¢des oficiais dos Estados-Membros para o financiamento de
politicas ou de instituicbes europeias. Esta rubrica € bastante vasta e
heterogénea. Abrange ao mesmo tempo:

- Os co-financiamentos nacionais dos programas comunitirios que os
requerem: nomeadamente fundos estruturais, politica de coes3o,
programa-quadro de investigacéo.

- Os financiamentos nacionais que completam programas comunitarios
ou completados por eles: sdo exemplos os financiamentos dos
programas espaciais da ESA e os financiamentos destinados ao
funcionamento da maioria das agéncias europeias.

- As despesas dos Estados em ac¢des paralelas as da Unido sfo uma
variante desta categoria: € o caso das operagdes de manutengdo da paz,
cujas despesas civis sdo imputadas ao orcamento europeu segundo
procedimentos adequados, enquanto que cada Estado € responsavel
pelas suas despesas militares operacionais. Refira-se de passagem que
os Estados que aceitam participar nestas operagdes pagam duas vezes
(através do seu orcamento nacional e da sua participagdo no orgamento
comum), ao que hd que acrescentar as suas perdas humanas: é um
dominio onde existe uma margem de progressdo na solidariedade
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comunitaria.

As despesas nacionais que contribuem para a realizac¢do de objectivos comuns
europeus.

Esta é sem duivida a categoria mais importante em volume, mas também a mais
dificil de delimitar com precisdo. Entende-se por "objectivos comuns
europeus” os dominios nos quais a competéncia juridica e financeira é
essencialmente nacional, mas relativamente aos quais os Estados-Membros
definem em conjunto os mesmos objectivos: a Estratégia de Lisboa, o plano no
dominio da energia e do clima e a estratégia de seguranga da Unido sdo os
melhores exemplos.

E muito importante identificar e avaliar estas despesas por duas razdes. Por um
lado, perante as dificuldades extremas para aumentar o0 or¢amento europeu, é
este o Unico meio para assegurar o financiamento destes grandes objectivos;
por outro lado, a boa utilizag@o destes fundos coloca um problema em termos
de controlo democrético e, logo, de coordena¢do entre os Parlamentos
nacionais, que o detém, e o Parlamento europeu, que estd encarregado de
acompanhar a realizagdo dos objectivos.

As despesas dos Estados-Membros em favor de cidaddos da Unido que se
deslocaram para beneficiar dos seus servigos publicos.

Este problema radicalmente novo nunca foi alvo de exame no quadro
comunitario. No entanto, ha ja cinco anos, o acérdio Watts do Tribunal de
Justiga funcionou como um detonador: o Tribunal obrigou o Servigo Nacional
de Saude britdnico a pagar a um hospital francés as despesas de cirurgia
relacionadas com o tratamento de um cidaddo britdnico que ndo havia
conseguido receber os cuidados adequados no seu pais. Esta validagdo
Jurisdicional do "direito ao turismo de satde" tem um alcance tio importante
que Espanha, cujos servigos hospitalares sdo particularmente apreciados pelos
seus vizinhos, se opds ao projecto de directiva destinado a dar-lhe seguimento.
Mas o problema néo podera ser eternamente iludido. Até porque ndo se cinge
ao dominio da saude: uma vez que o direito comunitario exclui agora as
condi¢bes de recursos de que qualquer cidaddo europeu devia fazer prova para
poder residir noutro pais da Unifo, a reparti¢io dos encargos da ajuda social
tera mesmo que ser negociada entre os Estados, bilateralmente,
multilateralmente, ou a nivel comunitario. Alguma espécie de camara de
compensagdo sera sem divida necessaria. O melhor ser4 reflectir e chegar a um
consenso sobre esta questdo antes de sermos ultrapassados pelo nimero de
casos.

Os empréstimos do BEI que financiam projectos comunitdrios, frequentemente
em complemento dos fundos europeus. O BEI, uma Institui¢do original, criada
pelo Tratado de Roma, tendo como seus unicos accionistas os Estados-
Membros, ¢ um financiador poderoso dos investimentos decididos em
Bruxelas. Num periodo de grande escassez de recursos orcamentais, o seu
papel reforgar-se-a inevitavelmente.

Existe agora uma outra categoria de empréstimos, os quais sdo concedidos por
certos Estados-Membros a outros Estados-Membros em dificuldades
financeiras. O tratado previu um mecanismo de ajuda da Unifio aos Estados
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que atravessam dificuldades excepcionais (artigo 122.°). Desde a crise grega,
ha actualmente a acrescentar a possibilidade de empréstimos publicos
concedidos por determinados governos, mesmo a um pais do euro, segundo
uma grelha de reparticio definida caso a caso. Os Parlamentos nacionais
pronunciam-se sobre a validagdo juridica e politica da decis@o, mas a sua
intervenc¢do nfio deve excluir a intervengdo do Parlamento Europeu uma vez
que esta em causa o exercicio da solidariedade europeia e o funcionamento da
zona euro. E mais um novo dominio ainda para a cooperagfio interparlamentar.

O instrumento de coordenacio: a conferéncia interparlamentar

A pratica parlamentar mais comum no dominio or¢amental na zona euro
distingue o debate de orientagdo, que geralmente se realiza na Primavera, € a
votagdo propriamente dita, que ocorre no Outono.

Porque ndo convidar os Parlamentos nacionais a anteceder o seu debate de
orientagio por um debate comum?  Este debate realizar-se-ia por
videoconferéncia: todos estdo mais a vontade em sua casa, e isto permitiria
mobilizar mais facilmente a imprensa nacional.

O simples facto de realizar este debate teria trés vantagens apreciaveis.

- O debate teria que assentar, evidentemente, em hipoteses econdmicas
comuns: as previsdes relativas ao PIB, as taxas de juro, a cotagdo do
euro, ao prego do barril de petréleo, etc. teriam que ser idénticas. E um
progresso notavel em relagdo a préatica actual em que cada qual escolhe
as previsdes que facilitam as suas escolhas.

- A abertura do debate nacional sobre as orientagSes or¢amentais pela
considera¢do da dimensdo europeia e das perspectivas individuais dos
parceiros seria uma proteccdo ndo despicienda contra a tentagdo de
cada qual se fechar sobre si préprio.

- Por fim, neste momento haveria, evidentemente, que fazer o ponto da
situagcdio e uma comparagdo mutua sobre a forma como cada qual honra
0s seus compromissos europeus, quer em termos do Pacto de
Estabilidade e Crescimento quer quanto as politicas ligadas a Estratégia
2020, por exemplo. O olhar alheio € a tnica sang¢fo e o Unico incentivo.

Importa recordar que a utilizagdo destas comparagdes nacionais estava no
centro da Estratégia de Lisboa. Mas os governos opuseram-se & publicacio,
excepto confidencialmente, dos desempenhos individuais, que em certos casos
teria sido pouco lisonjeira para o amor-proprio nacional. Mas esta comparagdo
¢ uma ferramenta essencial. A mobilizagdo dos parlamentos é uma melhor
garantia da sua ampla difusfo junto dos meios de comunicagdo e das opinides
publicas.

Este tipo de debate seria um primeiro passo no sentido de reordenar a
repartigdo dos financiamentos das politicas europeias entre o orcamento
comunitério, os orgamentos nacionais e os financiamentos tipo BEL

Ao mesmo tempo, neste momento importaria reflectir sobre a introduggo de um
verdadeiro controlo democratico das ac¢des co-financiadas.
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Vejamos um caso concreto. A Unifo intervém numa operagdo de manutengdo
da paz. Com base nos poderes que o Tratado de Lisboa lhe confere, a Alta
Representante coordena a ac¢do das forcas militares, pagas pelos Estados
voluntérios, os meios de cooperagdo dos Estados-Membros e os meios dos
diversos servigos pertinentes da Comissdo. Se necessario, pode suspender as
negociagbes sobre concessdo de ajuda e mesmo as negociagdes comerciais
abertas pela Comissdo com qualquer das partes no conflito. A intervengdo da
Unifio pode agora ser global. Deve portanto ser controlada e avaliada enquanto
tal. Actualmente, nem os Parlamentos nacionais nem o Parlamento Europeu
estdo em condi¢Bes de o fazer: a visdo de cada um esta limitada a aplicacfo das
suas proprias dotagdes.

A multiplicacdo de catastrofes naturais, outro exemplo, levou a Comissdo a
estudar a criagdo de uma forga europeia de protecgdo civil. A Comisséo estd a
trabalhar nesta questdo. Também neste caso, 0s meios nacionais € 0s meios
comunitarios estardo misturados entre si: quem controlara o qué?

E se um conjunto de Estados langar uma cooperagdo entre si, seja em que
dominio for, vai mesmo ser necessario encontrar uma forma de combinar o
controlo dos Parlamentos nacionais com uma visio comunitaria.

Por uma conferéncia financeira europeia

A urgéncia da situagdo pds-crise levara naturalmente a adopg¢do de diversas
iniciativas pragmaticas, sem esperar por uma negocia¢do global. Mas esta
negociagdo sera necessaria rapidamente, se quisermos evitar uma embrulhada
de fundos, mecanismos, acordos parciais e grelhas de reparti¢do, fora do
controlo dos seus autores e, evidentemente, fora de qualquer controlo politico
ou mediatico.

Para dotar a Unifo do seu estatuto financeiro ha que conduzir uma negociago
longa, complexa e de uma dificuldade politica extraordiniria. Mas a
experiéncia diz-nos qual ¢ o método que permite gerir a complexidade no
ambito europeu: esse método é a convengdo, ou seja, a reuniio de
representantes dos governos e dos Parlamentos nacionais com representantes
das instituigdes comunitarias.

A ultima Presidéncia belga tomou a iniciativa de reunir a Convengéo sobre o

Futuro da Europa e promoveu a adopgdo do respectivo mandato: o processo

durou quase dez anos, mas a Unifo tem agora as suas novas instituicdes. A
futura presidéncia belga poderia convecar uma conferéncia financeira
europeia com uma composicio comparavel. A sua missdo seria propor um
acordo politico global sobre a reparticio de papéis entre os orgamentos
nacionais € o orgamento comunitario, sobre o financiamento das politicas
europeias, sobre o regime dos recursos do or¢amento da Unifio e sobre o
controlo democrético do todo.
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