O FEDERALISMO FISCAL COMO UM
PROCESSO DE COORDENACAO DAS
RELACOES SOCIAIS: UM OLHAR
ADMINISTRATIVO DATEORIA DO ESTADO

RENATO LUIS P. MIRANDA!

EM TOMAR COMO PRIORIDADE a minuciosa delimitacdo do conceito

de Administragio Politica, nao somente pelo fato de ele se encontrar

ainda em fase de consolidacio — reconhecido o esforco intelectual
de seus estudiosos —, mas também em razdo de, para o presente ensaio,
importar apenas os seus principais fundamentos.

Nestes termos, partimos das reflexdes suscitadas pelos estudiosos da
Administracdo Politica ao constatarem que a gestdo extrapola os limites
da organizac¢do, ndo estando adstrita aos contornos a ela impostos pela
chamada Administracdo Profissional. A organizacdo, portanto, deixa de
ser — dessa perspectiva — a tnica unidade de analise cabivel para o estudo
da Administracdo.

Conclusio légica decorrente da constatagdo de que a esséncia do termo
gestdo ndo se encontra aprisionada ao ambito das organizacdes é a exis-
téncia de uma manifesta necessidade de estudo da gestdo presente no cerne
das proprias relagdes sociais. Propde-se, assim, a abordagem das estruturas
que compoem os modelos de gestio da sociedade/Estado, buscando-se iden-
tificar as forgas atuantes sobre a concepcao e difusdo de tais modelos.

Segundo preleciona professor Reginaldo Souza Santos — membro da
Escola de Administracdo da Universidade Federal da Bahia, EAUFBa —,
por ser o Estado detentor dos sistemas de controle social, este assume seve-
ra importancia no processo de Administragao Politica da sociedade.

Diante disso, tal assertiva, que nos leva até ao nosso objeto de es-
tudo, neste ensaio, a partir de um olhar administrativo, trataremos do
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federalismo fiscal nos propondo a visualiza-lo como um processo de co-
ordenagdo entre atores sociais, 0s quais estdo imbricados com a prépria
concepgao hegemonica de Estado e do correlato padrdo de gestao das re-
lacdes sociais.

Inegavelmente, no processo de concepcdo e transformacio do federa-
lismo fiscal, boa parte dos conflitos e articulagdes sociais — abarcados ou
ndo pela esfera estatal —, se manifesta de forma mais contundente no
momento especifico da reforma tributaria, ocasido em que sdo transfor-
madas em lei as demandas sobre a matéria.

Multiplos sao os fatores que interferem na consecugao de uma refor-
ma tributdria. A implementacdo de uma politica tributdria requer a consi-
deracdo de uma série de elementos, tais como as restricdes legais e
institucionais sobre a matéria, as questoes federativas, a capacidade de fi-
nanciamento estatal, as restri¢des inerentes ao proprio processo politico,
dentre outros.

Nao € preciso mencionar que muitos dos obstaculos inerentes ao pro-
cesso de reforma tributaria decorrem da prépria incapacidade de observacgio
de tantos fatores e suas respectivas interdependéncias, o que torna a questao
demasiadamente complexa e, frequentemente, delegada a uma tecnoburo-
cracia que nem sempre se mostra comprometida com a observancia de um
processo essencialmente democratico na consecucao de tais reformas.

O que esta delegacao, muitas vezes, nao permite ver € a incapacidade
das teorias que tratam destes multiplos fatores de explicar as tensoes ine-
rentes a esse processo de forma dindmica, integrada e, sobretudo, historica.
E em face dessa constatagcdo que o presente ensaio se ocupa da tematica do
federalismo fiscal, buscando apontar para a construcdo de referenciais te6-
ricos que possibilitem a compreensio do tema de uma perspectiva admi-
nistrativa, na qual a gestao das relac¢oes sociais de produgio e distribuicao
é considerada como interdependente a dinamica federativa e a propria con-
cep¢ao de Estado.

Assim, mesmo nao nos tendo debrucado sobre a totalidade dos estu-
dos na area, dada a prépria vastidio do material pertinente, nos pomos a
investigar se “os fundamentos tedricos dos principais estudos sobre federa-
lismo fiscal sdo realmente capazes de «iluminar» este objeto sob a perspec-
tiva da administracao das relacdes sociais”?

Inicialmente, partimos da ideia de que a dificuldade na compreensao
da dinamica federativo-fiscal, inerente a reforma tributaria, emana do pro-
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prio conceito de Estado adotado; e dos fundamentos em que se baseia a
teoria das financgas publicas para analisar tal objeto. Buscamos, assim, contri-
buir para a construgao de uma perspectiva tedrica e analitica do federalis-
mo fiscal que abarque concepg¢oes para além das teorias liberais de Estado.

Nosso estudo se justifica, portanto, na necessidade de superagao das
dificuldades analiticas enfrentadas pelos estudos sobre o federalismo fiscal,
decorrentes do apego aos fundamentos de uma construgao tedrica baseada
nos imperativos de eficiéncia e competitividade, a qual ndo é suficiente
para a compreensdo deste objeto no amago da sua complexidade, pois
emanam de um padrido de administracao das relagdes sociais nao condi-
zente com a esséncia da dinamica federativa.

Como se percebe, o cardter do presente ensaio é eminentemente preli-
minar, pois busca apenas provocar a consecucao de novos estudos sobre a
temadtica, a partir de um referencial tedrico e analitico diverso do que aqueles
usualmente empreendidos. Desnecessario dizer que grande parte dos ques-
tionamentos, aqui suscitados, nao foram respondidos, nio somente pelas
limitagdes do préprio trabalho, mas também e principalmente pela incipién-
cia das alternativas neste apontadas, as quais demandam mais tempo e
espaco para sua adequada reflexao.

Além desta introducdo, o trabalho encontra-se dividido em mais cin-
co partes, uma primeira encarregada de evidenciar a necessidade de abor-
dagem do objeto proposto, por meio de uma perspectiva da Administra-
¢ao politica; a segunda, preocupada em demonstrar as dificuldades
epistemoldgicas enfrentadas pelo estudo do federalismo fiscal no Brasil;
uma terceira, dedicada ao resgate das abordagens tedricas fundamentais
do federalismo fiscal, como forma de tentar apontar a origem das dificul-
dades identificadas no primeiro topico; uma quarta, que indica as concep-
¢oes de Estado como fonte de tal problematica e parte da solu¢ao para a
compreensio da dindmica federativa e; por fim, uma quinta, contendo as
consideragoes finais.

Por que nio uma abordagem através da Administracao Publica?
Antes que venhamos a nos perguntar se a presente proposta de refle-
x40 ndo estaria enquadrada no campo da Administra¢ao Publica, sem ca-
recer de uma abordagem na seara da Administragao Politica, importa men-
cionar que, enquanto esta tltima tem o seu conceito ainda em fase de
consolidagao — muito embora seu objeto de estudo ja exista desde sempre
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—, a primeira traz dificuldades quanto a delimitacao do seu l6cus? desde
os seus primordios.

Segundo atesta Keinert (2000), a Administragao Puablica nasce, enquan-
to objeto de estudo, com uma disfun¢ao materializada na dicotomia “poli-
tica-administra¢ao”.> Em denunciacdo do reducionismo inerente a tal
dicotomia, a autora transcreve trecho da obra de Kliksberg (1996), a qual
retoma a complexidade do processo de implementacao de politicas publicas:

Segundo tal dicotomia (politica-administragao), o problema cen-
tral circunscreve-se ao campo do planejamento e da formulacao de
estratégias. Superando este problema, mediante uma concepgao ade-
quada das politicas publicas, empreender-se-ia a etapa administrati-
va de «pura implementa¢ao» na qual poderia haver dificuldades que,
contudo, seriam de carater secunddrio (Kliksberg, 1996, p. 79)

O que Keinert (2000) aponta em sua transcri¢ao € o fato de a Admi-
nistragdo Publica ter sido abordada, notadamente nos seus primérdios,
por meio de termos juridicos — compreendida sob uma perspectiva legalista
—, ou, por outro lado, dentro de um enfoque politico — abarcado pela
supracitada dicotomia. Entende, portanto, que resta empreender esfor¢os
no desenvolvimento de tecnologias administrativas tendentes a servirem
de forma adequada a Administracao Publica.

Como se pode perceber, mesmo reconhecendo que as diversas perspec-
tivas de estudo da Administracao Publica guardam alguma interdepen-
déncia com o objeto da Administragiao Politica, hd de se mencionar que
tais perspectivas nio se mostram suficientes a abordagem do federalismo
fiscal como produto e produtor de um contexto socio-historico, interdepen-
dente ao respectivo e predominante modelo de gestao das relacoes sociais.

O federalismo fiscal é concebido aqui como um fenémeno envolto
num processo de coordenagdo e tensao sociais, compreendido para além
de uma perspectiva instrumental da Administracao Publica, ou seja, ndo é
visto como mero mecanismo de coordenacido estatal para garantir a efici-
ente captagdo e alocagio de recursos publicos.

2“0 locus é o que delimita o territério a ser explorado pelo estudo, definindo os
fendmenos empiricos que constituem o objeto da pesquisa” (Keinert, 2000, p. 30).

* Registre-se que tal dicotomia ndo se confunde com o campo da Administragdao Politica.
Para tanto, ver Cristaldo & Pereira, 2008, pp. 71-3.
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A questao federativa no Brasil e seus percalgos epistemolégicos

A complexidade das questdes federativas, em especial, no ambito fis-
cal, faz com que sua abordagem se dé de forma fragmentada e até mesmo
contraditéria em alguns casos. O que verdadeiramente se passa é que mui-
tas vezes os autores se poem a tratar de uma dada questao especifica do
federalismo como se o estivessem abordando em sua completude.

Os desencontros identificados nos estudos sobre federalismo e fede-
ralismo fiscal levam a crer que o avang¢o na compreensdo deste objeto
depende invariavelmente de uma reflexao epistemoldgica sobre seus pos-
tulados. A efetiva apreensdo das forgas determinantes do processo federa-
tivo-fiscal demanda uma inevitdvel reconsideracio dos fundamentos te6-
ricos que embasam seus estudos — também e sobretudo no que diz respeito
a nogao de Estado —, assim como das préprias matrizes analiticas utiliza-
das por estes.

Segundo atestam Aguirre & Moraes (1997), ndo se pode falar que no
Brasil exista uma questdo federativa, mas sim varias questdes federativas.
A diversidade de perspectivas adotadas pelos autores acentua a multiplici-
dade de enfoques sobre o assunto, produzindo-se, assim, um vasto materi-
al bibliografico a respeito, sem que, no entanto, essas abordagens sejam
suficientes para a efetiva compreensdao do objeto no Brasil.

Concordamos com os mencionados autores no entendimento de que
“o conflito de interesses subjacente a discussdo requer um instrumental
teérico que leve em consideracdo os problemas relativos ao entendimento
da a¢do coletiva ou, de outra forma, de como as relacdes sociais, econdémi-
cas e politicas se dio”* (Aguirre & Moraes, 1997, p. 122).

O estudo do federalismo fiscal, tal com vem sendo feito, a partir da
busca por uma “eficiéncia” das a¢oes estatais, tomando por base uma con-
cepcdo de ac¢do coletiva como mera decorréncia de a¢des individuais, ndo
explica a dinamica federativa em sua esséncia, pois a a-hitoricidade ineren-
te as teorias predominantes impede a observacao deste objeto e impede a
apreensao dos reais fatores interferentes sob a sua coordenacio.

No caso brasileiro, podemos dizer que as dificuldades de abordagem
do federalismo fiscal se materializam, em grande parte dos casos, nos estudos

4 Muito embora tais autores, em suas consideragdes finais, defendam a ampliagio da
racionalidade instrumental para a abordagem dos temas referentes a agdo coletiva.
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sobre centralizacdo e descentralizacio fiscal. A diversidade de critérios de
avaliagdo destes processos sdo o seu principal entrave.

Por exemplo, no caso dos estudos sobre a descentralizagio fiscal e o
seu impacto nas finangas publicas municipais, pode-se dizer que os seus
resultados mostram-se controversos, desqualificando, assim, “qualquer
tentativa de analise mais criteriosa na distribuicdao das receitas aos munici-
pios” (Vedana, 2002, p. 89).

A diversidade de critérios para o estudo das estruturas federativas se
reflete, principalmente, nos estudos empiricos que versam sobre tal tematica.
Pois, conforme atesta Arretche (2005),

Os estudos empiricos sobre centralizagao-descentralizagdo nas
federacdes sdo, regra geral, pouco conclusivos e convincentes devido,
em grande parte, a dificuldade em estabelecer critérios precisos de
classificagao (Arretche, 2005, p. 70).

Diante disso, ha de se depreender que a questdo da centralizacdo e da
descentralizagao fiscal carece de uma sistematizagao do conhecimento pro-
duzido a seu respeito, a qual permita a melhor visualizagao dos entendimen-
tos entdo defendidos, considerando claramente os critérios e fundamentos
sob os quais eles foram construidos.

tentativa de compreensio da trajetoria percorrida pelo Brasil, sob a
oOtica da centralizacdo e da descentraliza¢io fiscal, diante da dita confusio
de critérios e da nao especificagio das dimensdes de analise, dd origem a
comum explicagdo dessa dindmica por meio da alegagdo de alternancia
sucessiva de processos de “sistoles” e “didastoles”, com ciclos interrompi-
dos de centralizacdo e descentralizagao fiscal.

As “sistoles” e “didstoles”® se originam em razao da coexisténcia for-
¢as, de um lado, tendentes a uma inclinagao para a unidade de governo,
em promogao da integragao nacional e, de outro, a uma inclinagao
regionalista, que busca fortalecimento e autonomia das esferas subnacionais
(Giambiagi & Alem, 2008).

Ocorre que o reducionismo inerente a tal explicagao culmina, inevi-

5 Metafora utilizada por Golbery do Couto e Silva para descrever a federag¢io brasileira
quanto a centralizagdo e descentralizacdo de modo que “no sistema fiscal diz respeito basica-
mente as aliquotas aplicadas para a reparti¢io obrigatéria dos impostos arrecadados pelo
governo federal” (Arretche, 2005, p. 79).
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tavelmente, na consideracao de interrupgao dos processos de centralizacao
e descentralizag¢do, de acordo com a superposi¢do dos regimes politicos,
“ignorando as dimensodes especificas de ruptura e continuidade” destes
processos (Arretche, 20035, p. 72).

E dessa forma que nascem os mencionados equivocos de que: estru-
turas fiscais centralizadas seriam proprias de regimes autoritarios e, descen-
tralizadas, de regimes democraticos. A adocao de tais entendimentos viria,
portanto, a ignorar a identificacio de “quais questdes especificas foram
objeto de disputa federativa” (Arretche, 2005, p. 72).

O esfor¢o empreendido por Marta Arretche (2005) se coaduna com a
nossa percep¢ao sobre a insuficiéncia dos estudos federativo-fiscais. Desse
modo, importa mencionar a contribuicao desta autora na tentativa de
denunciar a confusao metodoldgica em que estes estudos estao envolvidos,
apresentado alternativas analiticas para a elaborag¢do de novas pesquisas.

A autora identificou que os estudos sobre o federalismo fiscal encon-
tram-se, geralmente, distribuidos em seis dimensoes analiticas, muito em-
bora eles nem sempre se mostrem conscientes de que estao apenas tratando
de “questdes especificas” dentro de “dimensdes analiticas especificas”. As
dimensdes sao: a) definicao das dreas de tributacdo exclusiva; b) autono-
mia dos niveis de governo para legislar sobre seus proprios tributos; ¢)
autoridade tributdria sobre o campo residual; d) sistema de transferéncias
fiscais; e) vinculagao de gasto das receitas; e f) autonomia para a obtengio
de empréstimos.

Com frequéncia, as analises sobre a evolucao de nosso sistema
tributdrio concentram-se em apenas uma dessas dimensées; quando
as tratam em conjunto, desconsideram suas especificidades. Esse tra-
tamento tem duas consequéncias analiticas. A primeira é a conclusao
ja mencionada de que a evolugdo do sistema seria caracterizada por
ciclos sucessivos de centralizacao e descentralizagio, ignorando as di-
mensodes especificas de ruptura e/ou continuidade. Assim fazendo,
torna-se dificil identificar quais questdes especificas foram objeto de
disputa federativa. A segunda consequéncia deriva dessa primeira:
como explicar os fatores que explicam os pactos federativos nas dreas
tributaria e fiscal se o préprio objeto da disputa ndo estd claramente
identificado? (Arretche, 2005, p. 72).
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Diante do exposto, pode-se perceber que a abordagem do federalis-
mo fiscal carece de uma reapropria¢io tanto dos seus fundamentos teori-
cos no cerne das finangas publicas como dos seus proprios instrumentos
analiticos, sob pena de ndo se conseguir avangar efetivamente compreen-
sdo da dinamica federativa, a partir de uma visdo sistémica da administra-
cao das relacdes sociais.

A compreensdo da dinamica federativa sob a oOtica administrativa,
pressupoe a identificacdo e analise dos reais fatores que interferem na coor-
denacio de esforcos entre os entes federativos e demais atores sociais no
processo de consecucao das reformas tributarias. Dessa forma, a considera-
¢do dos fatores inerentes a gestao destas relagdes e suas respectivas forgas
de coordenacido é o que pode trazer um olhar verdadeiramente compreen-
sivo do federalismo fiscal, através da abordagem dessas interacoes, a luz da
propria concepgao de Estado que as legitimam.

Entendemos que os esfor¢cos empreendidos na discussao sobre as im-
propriedades analiticas inerentes aos estudos federativo-fiscais sao de grande
importancia para a visualizagio desse objeto; porém, de outro ponto, acredi-
tamos, também, que a efetiva reapropriacao da dinamica federativa depende,
antes de mais nada, da adogao de uma nova concepcao de Estado, capaz
de compreendé-lo como produto e produtor de um processo sdcio-histori-
co continuado.

O entendimento da dinamica federativa, a partir de uma nova concep-
¢do de Estado — ndo necessariamente arraigada as premissas liberais decor-
rentes de um utilitarismo smithiano —, aparece para nés como um cami-
nho para a compreensao das estruturas federativas, uma vez que a concep¢ao
liberal de Estado (embasadora das principais abordagens teéricas do fede-
ralismo) nao tem sido capaz de explicar satisfatoriamente tais interagoes.

Federalismo e federalismo fiscal:

abordagens tedricas fundamentais

Para a compreensao dos fundamentos que norteiam a nog¢ao de fede-
ralismo e federalismo fiscal, importa trazer aqui alguns entendimentos, a
partir dos quais poderemos identificar sobre que premissas estao assenta-
das as principais abordagens tedricas sobre o tema.

Partindo do entendimento do federalismo como um “processo”, cum-
pre trazer, preliminarmente, a conceitua¢ao esbocada por Rodden (2005,
p. 17), qual seja:
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O federalismo nao é uma distribui¢do particular de autoridade
entre governos, mas sim um processo — estruturado por um conjun-
to de instituicbes — por meio do qual a autoridade é distribuida e
redestribuida. O federalismo remete-se a palavra foedus, no latim,
que significa “contrato”. A palavra veio a ser usada para descrever
acordos cooperativos entre Estados, geralmente para finalidades de
defesa. Acordos formais e contratos implicam reciprocidade: qual-
quer que seja o proposito, os envolvidos devem cumprir alguma obri-
gagdo mutua. Se o governo central pode obter tudo o que deseja dos
governos locais por meio de simples atos administrativos, faz pouco
sentido encarar ambos como engajados em uma relagao contratual
ou federal. O federalismo significa que para algum subconjunto das
decisoes ou atividades do governo central, torna-se necessario obter o
consentimento ou a cooperagao ativa das unidades subnacionais.

E este consentimento esperado das unidades subnacionais que, no
entendimento de Bovo (2000, p. 35), traz uma “certa ambiguidade”, haja
vista que, por um lado, “pode ser compreendido como a unido dos Esta-
dos sob a égide do poder central e, por outro, como a distribuicao de
poder entre governos subnacionais™.

No ambito fiscal, cumpre mencionar que, de modo geral, a compre-
ensdo dos sistemas federativos parte de uma suposi¢ao bdsica a respeito de
uma contradic¢do intrinseca, constitutiva, entre a apropriacao dos recursos,
“determinada pela capacidade economica das jurisdic¢oes, e a exigéncia de
igualdade entre os cidaddos no que se refere ao acesso a bens e servigos
publicos” (Prado, 2003, p. 273). Essa contradi¢ao exige o desenvolvimen-
to de sistemas de partilha de recursos fiscais e de padroes normativos inci-
dentes sobre os setores publicos jurisdicionais.

Para definir federalismo fiscal, Lopes Filho parte, primeiro, do con-
ceito de federacao como sendo uma forma organizatéria em que coexis-
tem varias ordens politicas e juridicas autonomas e interdependentes entre
si, dentro da estrutura do préprio Estado. Continuadamente, afirma que o
federalismo fiscal trata-se desta mesma forma organizatoria, porém, pro-
jetada num plano financeiro, pois “proporciona os meios financeiros, para
que a autonomia do ente federado possa se consubstanciar nas aplicacoes
de recursos, cumprindo o elenco de atribui¢oes cometidas pela Constitui-
¢ao” (Lopes Filho, 2003, p. 138).
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Apos percorrer as conceituagoes tecidas por Mello Jr. (1999), Affonso
(1995), Melo (1996) e Aguirre & Moraes (1997), Andrade Filho chega a
conclusiva delimita¢do de que:

Pode-se entender, entdo, o federalismo fiscal como um processo
de divisdo e de transferéncias intergovernamentais e interregionais de
receitas tributarias e de competéncias administrativas, que objetivam
uma maior eficiéncia do setor publico e também a diminuicao das
desigualdades regionais, ao proporcionar, através da descentralizacdo
fiscal e administrativa, uma maior efetividade do Estado na presta-
¢ao de servigos a populacao” (Andrade Filho, 2002, pp. 50-1 — grifos
nossos).

Considerando tal objetivo, o0 mesmo autor identifica duas bases de
sustentacdo do federalismo fiscal, quais sejam: a possibilidade de aumento
do nivel de governanga do Estado, haja vista a descentralizacao melhorar a
capacidade alocativa de bens publicos, e a busca por melhor redistribui¢ao
da renda fiscal entre as regides heterogéneas economicamente (Andrade
Filho, 2002).

As principais abordagens tedricas que comumente discutem a ques-
tdo federativa partem, em regra, da nocdo de que a gestio das relagoes
sociais se da por meio de uma racionalidade econémica, pautada em impe-
rativos de eficiéncia e eficacia, onde individuos competem pela finalidade
ultima de maximizar seus ganhos individuais.

Para fins de apresentagao didatica das principais abordagens tedricas
que fundamentam o estudo das questoes federativas, trazemos o quadro-
-sintese abaixo, contendo as premissas basicas das teorias, “tradicional das
finangas publicas”; da “escolha publica”; e da “escola institucionalista”.

Quadro 1. Principais abordagens tedricas do federalismo

Abordagem Fundamentos

Teoria O federalismo fiscal toma como parametro o principio da eficiéncia,
“tradicional pois, “otimiza o atendimento das demandas por servicos publicos,
das financas relacionando-as diretamente a arrecadacdo dos recursos tributdrios
publicas” junto a populacio consumidora™ (Bovo, 2000, p. 40 — grifo nosso).

“A eficiéncia comparada (entre um sistema descentralizado de mul-
tiplas unidades fiscais e um sistema centralizado em tnica unidade
fiscal) constitui outra questdo bdsica discutida pela teoria tradicio-
nal das financas piiblicas. O argumento principal favoravel ao siste-
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ma centralizado diz respeito a existéncia de ganhos de escala na pro-
ducdo e na oferta de bens publicos pelo governo federal.

“No entanto, de modo geral, os autores desta escola alinham ind-
meros argumentos em favor da descentralizagdo, entre os quais: a) a
diversidade de preferéncias entre as localidades, que implicaria dife-
rencas no tipo de servigo publico a ser ofertado; b) os diferentes ni-
veis de renda existentes principais na sociedade que determina deman-
das diferenciadas por servi¢os publicos” (Bovo, 2000, pp. 43-4 —
grifo nosso).

Dentre os limites da teoria tradicional das finangas publicas, pode-
-se elencar o seu cardter normativo, com a prescri¢io de condigoes
inicialmente definidas para uma conduta eficiente de economia pu-
blica, o que, na prética, pouco se observa, em razdo das heterogenei-
dades estruturais dos paises e governos. Outro equivoco dessa teoria
é a estipulagao das competéncias entre os governos com base na no-
¢do de custo/beneficio, ndo considerando a capacidade dos entes na-
cionais de absorverem encargos (Bovo, 2000).

Teoria da
“escolha
publica”

Assim como a teoria “tradicional das finangas publicas”, a teoria da
“escolha publica” se mostra contrdria a interven¢do do Estado na
economia, emergindo, portanto, como uma reagio ao pensamento
econdmico keynesiano. Prevé, dessa forma, que cada cidadio tem
condicdes equivalentes de influenciar o processo de decisdo politica
e, portanto, “a escolha dos bens publicos é feita no «mercado politi-
co», no qual os individuos expressam suas preferéncias, através do
voto, a partir de um comportamento racional maximizador” (Bovo,
2000, p. 46).

Tal prerrogativa, contudo, ndo se verifica na realidade, posto que
as distor¢oes nas formas de representagdo politica impedem que, no
processo de escolha publica, todos os individuos tenham condi¢des
equivalentes de alcancar os mesmos direitos e oportunidades, ou seja,
a capacidade de cada individuo de influenciar o processo de decisdo
politica ndo pode ser considerada como se se apresentasse de forma
bem distribuida na sociedade.

A escola
“institucionalista”

Representada por Willianson (1985) e Langlois (1986), a escola insti-
tucionalista parte de uma associagio do comportamento econdmico
com a existéncia das institui¢des. Pode-se dizer que esta escola ndo
rompe com os postulados embasadores da teoria “tradicional das fi-
nangas publicas”, pois, considera que o comportamento dos indivi-
duos se encontra também pautado na racionalidade econémica.

Partindo do pressuposto de que as ag¢des individuais sdo pautadas
por uma racionalidade limitada associada ao oportunismo, esta es-
cola aborda o federalismo sob o entendimento de que as instituigdes
podem ser compreendidas de forma bidimensional, pois, “por um lado,
as institui¢des limitam e conformam os comportamentos individuais;
por outro, elas sdo fruto dos comportamentos individuais cristaliza-
dos em agdes coletivas” (Aguirre & Moraes, 1997, p. 128).

Fonte: Com base em Bovo (2000) e Aguirre & Moraes (1997).

Conforme se pode perceber das trés abordagens apresentadas, os es-

tudos sobre as questdes federativas baseiam-se, primordialmente, numa

estrutura tedrica fundamentada na escolha individual, ou seja, nio consi-

deram os pactos federativos a partir de uma perspectiva da negociagao
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politica, nem tampouco como um processo sistémico de gestdo das rela-
¢oes sociais, onde padroes de administragao destas relagoes tentam se fazer
hegemonicos.

O estudo das questdes federativas e, em especial, do federalismo fis-
cal requer a apreciagao de fendmenos que lhe sao determinantes, observan-
do-se a sua interdependéncia com a difusio de diferentes padroes gestoriais
e concepgoes de individuo a eles associadas.

E nosso entendimento que a incapacidade explicativa do federalismo
por estas teorias decorre da a-historicidade inerente as suas concepgoes de
individuo e, ainda, da desconsideracao de que ele nao pode ser compreen-
dido a partir de um referencial de escolha individual, pelo simples fato de
consistir numa escolha coletiva, na qual o interesse publico se mostra con-
flitante dentro da arena politica estatal.

Essa discussao nos leva, inevitavelmente, a reflexdo sobre as teorias
do Estado que ddo suporte a difusdo dessas abordagens sobre o federalis-
mo. O que ocorre, na verdade, é que as abordagens tedricas do federalismo
se fundamentam numa concepgao liberal e utilitarista de Estado, conside-
rando-o a traducdo plena da vontade dos individuos, voltado para a pro-
mog¢ao do bem comum.

Propomos, dessa forma, a andlise do federalismo com base em outras
teorias do Estado, capazes de compreender este objeto como um produto
socio-historico, decorrente de escolhas coletivas tragadas a partir do con-
flito de interesses entre grupos e classes. Neste sentido, seria possivel uma
abordagem a partir das teorias do Estado na perspectiva de classe,® ou
ainda, com base nas teorias corporativas do Estado capitalista.

¢ Carnoy (2004, p. 317) categoriza as teorias do Estado na perspectiva de classe a partir
de trés principais enfoques: “(1) a teoria da «l6gica do capital» que defende que as contradi¢des
do desenvolvimento capitalista, seguindo tendéncias histéricas universais (derivadas de O
capital de Marx), moldam o Estado capitalista e suas contradi¢des; (2) a teoria do Estado
independente, a qual introduz as nogdes de Weber sobre o Estado enquanto sujeito do poder e
situa o Estado de classe em contraposi¢do tanto aos capitalistas dominantes quanto a forga de
trabalho subordinada (sociedade civil) — um Estado que reproduz as relagdes capitalistas de
produgio independentemente de quaisquer interesses conscientes de classe; e (3) a teoria da
«luta de classes», que vé o Estado capitalista com um produto da caracteristica fundamental da
sociedade capitalista (a luta de classes) e, por esta razao, como um Estado de classe, mas que,
necessariamente, incorpora as demandas da classe trabalhadora. A reproducdo das relacoes de
classe é, assim, condicionada pela contestacio de poder internalizada na organizacio do
Estado”.
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As teorias do Estado e a gestdo das relagdes sociais:

reflexdes para o federalismo

Dentro de perspectiva propriamente contratualista da concepgao de
Estado, pode-se dizer que ele consiste na associagdo humana para a supe-
ragdo de um hipotético estado de natureza por meio de um contrato social
firmado pelos homens na origem das civiliza¢des, o que, naturalmente,
confere legitimidade ao poder estatal. Este contrato social se traduz numa
metafora fundadora da racionalidade social e politica da modernidade
ocidental (Santos, 2006).

A concepcao liberal-contratualista de Estado vé a relagdo deste com a
sociedade civil, a partir de um consenso previamente pactuado, desconside-
rando que os conflitos sociais poderiam estar abarcados pela estrutura do
proprio Estado. Ocorre que, conforme assevera Carnoy (2004, p. 314), o
mesmo publico que é favoravel ao Estado minimo e ao livre mercado tam-
bém é “contrario as grandes corporacdes e a favor de muitos programas
sociais do Estado do bem-estar”. Em citacao de Kristol (1977), o mesmo
autor complementa que “a teoria smithiana vé o proprio consenso popu-
lar como corrupto, suficientemente irracional para sacrificar sua préopria
liberdade por aquisi¢des materiais de curto prazo” (p. 314).

Outra visdo que parte também de uma concep¢io utilitarista de Es-
tado é o pluralismo, o qual, assim como a “teoria da escolha publica”,’
consiste numa interpretagao do pensamento politico. Sob essa perspectiva,
as acdes politicas estatais sdo consideradas como um reflexo da maioria
dos que efetivamente se empenham em participar democraticamente da
vida politica estatal (Carnoy, 2004).

Um dos pressupostos basicos do pluralismo é que os grupos atuantes
sobre as interagdes politicas sao compostos por individuos autonomos, de
modo que, nesta concepgao, “seria preciso entender os condicionantes da
acao politica individual para uma melhor compreensdo das interagdes poli-
ticas” (Pio & Porto, 1998, p. 300). Assim, a agao coletiva passa a ser vis-
ta como mera decorréncia da ansia pela maximizacao dos interesses
individuais de cada um, estes entendidos como o “moével da acao coleti-
va”, a partir de uma complementagdo entre associacdes e interesses
(Rodrigues, 1999, p. 4).

7 Vide “Quadro 1. Principais abordagens tedricas do federalismo.
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Conforme se pode perceber, as ideias pluralistas partem da premissa
de que as transformagdes institucionais — incluida a dinamica federativa
— decorrem de escolhas individuais, as quais seriam a base das acées cole-
tivas. De outro ponto, esta corrente se defende ao afirmar que ndo haveria
uma desigualdade entre os individuos quanto a sua capacidade de influen-
ciar na formagao da politica, pois 0 mesmo individuo poderia pertencer a
diversos grupos sociais, compensando perdas sofridas por um grupo com
ganhos logrados por outros. Sustentam seus defensores que

[. . .] uma das caracteristicas basicas dos sistemas politicos plu-
ralistas € a intensidade moderada das interagdes politicas que nele se
processam, devido a inexisténcia de desigualdades cumulativas, ou
seja, de ganhadores e perdedores universais. Nao se acumulariam de-
sigualdades porque os individuos seriam membros de mais de um
grupo de interesse a0 mesmo tempo, o que implica em que a perda
em uma determinada questao “A” pode ser compensada, ndo apenas
numa vitoria na questao “B”, mas também pela reversao na derrota
da questio “A” (Pio & Porto, 1998, p. 301).

Conforme ja prelecionado acima, a concepgao de uma administragao
das relagdes sociais, a partir de escolhas individuais como sendo as determi-
nantes da agdo coletiva, ndo se mostra um fundamento capaz de trazer a
efetiva compreensao da dinamica federativa. O federalismo pressupde um
processo socio-historico integrado, onde os conflitos sociais se manifestam
dentro da estrutura do préprio Estado e nio como elementos externos ao
tentarem influencia-lo.

Assim, as abordagens teéricas do federalismo feitas com base em con-
cepgoes liberais de Estado ja demonstraram a sua incapacidade tedrica para
elucidar a dinamica federativa, visto compreenderem o Estado como ex-
terno a sociedade civil, responsavel pela promocio do bem comum, e ndo
como produto e produtor de um processo socio-hitérico no qual as coor-
denagoes e conflitos sociais fazem parte das configuracdes assumidas pela
maquina publica.

O que se percebe, dessa forma, é uma incompatibilidade entre o
referencial tedrico adotado pelas principais correntes estudiosas das finan-
cas publicas e a propria esséncia da dindmica federativo-fiscal, consubstan-
ciada numa tensdo entre estruturas de poder imbricadas na sociedade civil,
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as quais se manifestam no processo (legislativo ou nao) de elaboragio e
consecucao de reforma fiscal.

Tanto se pode perceber a difusio de padroes de administragao das
relagdes sociais por meio das estruturas federativas que, conforme exem-
plifica Abrucio (2006), a descentralizac¢ao federativa, dentro de uma pers-
pectiva economicista, fazia parte do discurso de Margaret Thatcher e do
receitudrio neoliberal dos anos 1980, os quais defendiam agdes como:

o repasse de funcdes a governos locais sem garantir autonomia e fi-
nanciamento, a desconcentracao de atribui¢oes da administracao cen-
tral para agéncias e, nestas, da ctipula para os gerentes, e ainda a
privatizacdo de empresas publicas, s6 que propositadamente negli-
genciavam o cerne de qualquer processo descentralizador: a democra-
tizacao do Estado (Abrucio, 2006, p. 79).

A descentralizacao federativa é defendida, nesse sentido, como se ti-
vesse qualidades intrinsecas, tais como o aumento da eficiéncia e efetividade.
Porém, o mesmo autor ndo deixa de mencionar que a plena coordenacdo
federativa depende de outros elementos, além dos preceituados nesta recei-
ta, quais sejam: a constitui¢ao de um solido pacto nacional; o combate as
desigualdades regionais; a montagem de boas estruturas administrativas
no plano subnacional; a democratizacao dos governos locais; e a criacao
de um ambiente intergovernamental positivo.

Assim, pode-se depreender que 0 apego aos postulados da eficiéncia e
efetividade — advindos de um padrido de gestao das relacdes sociais que
pressupde uma competitividade entre individuos orientados por uma
racionalidade economica utilitaria e um Estado minimo externo a socie-
dade civil —, por si s6, nao ilustram os elementos essenciais da coordena-
¢ao federativa, pois esta pressupde a existéncia de conflito dentro das pro-
prias estruturas estatais.

Sem adentrar as especificidades das teorias do Estado sob a perspecti-
va de classe — posto ser este um esforc¢o vislumbrado para pesquisas futu-
ras —, importa mencionar, aqui, a concep¢ao gramsciana, a qual

amplia o conceito de Estado para além da esfera da coer¢do da socie-
dade politica — burocracia administrativa, exército, policia, tribu-
nais —, incorporando também a esfera da dire¢dao da sociedade civil
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— a hegemonia cultural e politica. Em contraposi¢ao a algumas formu-
laces do marxismo cldssico e do marxismo-leninismo, Gramsci ressal-
ta ndo s6 a autonomia politica e do Estado com relagdo a base mate-
rial, mas também sua capacidade de superar o elemento economico.
Ao combater posi¢oes “economicistas”, o autor italiano apresenta a
pretensdo de apresentar qualquer flutuacio da politica como uma
expressao imediata da base econdmica deve ser combatida teoricamente
como um “infantilismo primitivo” (Pio & Porto, 1998, p. 308).

A nocao de Estado como institui¢io imbricada com a sociedade civil
— também no ambito da sua formag¢ao — emerge, dessa forma, como um
questionamento da vinculagao das interpretacdes do comportamento po-
litico, a partir de elementos unicamente economicos, sobretudo no que se
refere a escolhas individuais.

Estremece com isso a tdo propalada “neutralidade” do Estado pro-
motor do bem comum, dissociado da sociedade civil, o qual se propoe ao
suposto desafio de elaborar um modelo de politica tributaria que abarque
as questdes federativo-fiscais com o minimo possivel de distor¢oes
conjunturais.

Essa outra nocao de Estado — que pode ser ou ndo a gramsciana
— poe em “xeque”, portanto, a imparcialidade dos primados da eficiéncia
e efetividade da gestao publica, pautada numa ideia de descentralizacao
pura e simplesmente por uma questdo de aloca¢ao de recursos. A aprecia-
¢do do federalismo fiscal, a partir de uma nog¢ido de Estado diversa da
liberal/contratualista, pode significar a compreensao deste objeto para além
dos limites estabelecidos pelo padrao de administracao das relagdes so-
ciais, atualmente hegeménico.

A percepgdo da dindmica federativa, a partir de fundamentos teori-
cos que privilegiam a obtencao da eficiéncia e efetividade, por meio de um
processo de competitividade entre os atores, naturalmente, fragiliza os ins-
trumentos de cooperacao e coordenagdo entre as esferas de poder. Silveira
(2009, p. 27), por exemplo, ao discorrer sobre os fundamentos teéricos da
teoria da “escolha publica”, assevera que seus autores “tém ressaltado que
somente um ambiente competitivo permite a formacdo de um contrato
social eficiente”.

Estes principios norteadores das corrente preponderantes nas finangas
publicas j4 mostraram, portanto, a sua inadequag¢ao a compreensdo das
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questdes federativo-fiscais, pois seus postulados estio em flagrante contra-
digdo com a esséncia da dindmica federativa, pois esta deve pressupor que
os conflitos da sociedade civil e as administracdo da suas rela¢bes se mani-
festam dentro da estrutura do préprio Estado. Assim, nao estamos diante
de uma concepgio de Estado apropriada para a andlise dessa dindmica.

Sobre tal inadequacdo, importa trazer o entendimento de Bovo (2000,
p. 49):

Partindo-se do principio de que todo modelo é uma construgao
provisoria, pode-se afirmar que hoje, como no passado, nio existe
uma teoria integrada da economia e da politica das finangas publicas
que seja capaz de servir de suporte analitico das finangas do Estado.
E isso se deve fundamentalmente a impossibilidade de identificar o
Estado e suas politicas com racionalidade absoluta e, mais ainda,
com o interesse publico em abstrato.

Se o federalismo fiscal diz respeito a questao da escolha coletiva
e, portanto, do interesse publico, é preciso saber se as politicas publi-
cas atendem aquele interesse ou, ao contrario, privilegiam grupos
particulares de interesses. Nas democracias contemporaneas, cada gru-
po ou classe social pretende representar corporativamente o interesse
publico, havendo assim uma heterogeneidade de “interesses publi-
cos” conflitantes.

Resta demonstrado, portanto, que a verdadeira compreensao da di-
namica federativa ndo carece da ampliacao de uma perspectiva utilitarista
da acdo individual, nem tampouco da constru¢ao de estudos com base nos
mesmos fundamentos epistemoldgicos que até entdo vém sendo feitos. Essa
compreensao depende, sim, da apropriagao de uma concepgao de Estado
condizente com as estruturas de coordenacao federativa, percebidas a par-
tir de acdes coletivas, conflituosas e intrinsecas ao proprio Estado.

Consideracées finais

Tendo em vista os questionamentos aqui trazidos, fica evidenciado o
proposito do presente ensaio, o qual nao passa de uma provocagao a con-
secugdo de novos estudos que visem abordar o federalismo fiscal sob outra
Otica, ja que as abordagens tedricas, até entdo predominantes, ndo tém
dado conta de elucidar essa dinamica de forma satisfatoria.
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Nao nos enganamos quanto a dificil tarefa de construir uma inter-
pretagao da dindmica federativa, a partir de uma nova concepg¢ao de Esta-
do, diversa da atualmente hegemonica, uma vez que o padriao de adminis-
tragdo das relagdes sociais a ela inerentes encontra-se ainda arraigado em
nossas estruturas de reflexao e andlise. Porém, ndo é por essa razao que nos
furtaremos a constatagao de que os usuais fundamentos tedricos e matrizes
analiticas incidentes sobre a dinamica federativo-fiscal nao correspondem
aos anseios daqueles realmente preocupados em identificar suas forcas
determinantes.

Que esta constatac¢ao leve a busca pela compreensao do federalismo
fiscal como uma dinamica produzida e produtora de um processo socio-
-histérico, no qual as relacées sociais de producio e distribui¢ao se apre-
sentam como fatores de interdependéncia na construc¢ao da estrutura fede-
rativa e estatal.

Referéncias bibliograficas

ABRUCIO, F. L. Para além da descentraliza¢io: os desafios da coordenacio
federativa no Brasil. In: FLEURY, S. Democracia, descentralizacdo e de-
senvolvimento: Brasil e Espanha. Rio de Janeiro: FGV, 2006.

ABRUCIO, F. L. & FRANZESE, C. . Federalismo e politicas publicas: o impac-
to das relagdes intergovernamentais no Brasil. In: Maria Fitima Infante
Araujo & Ligia Beira (orgs.). Tépicos de economia paulista para gestores
piublicos, vol. 1 Sao Paulo: Fundap, pp. 13-31, 2007.

AFONSO, J. R. R. A questdo tributiria e o financiamento dos diferentes niveis
de governo. In: AFONSO, R. de B. A. & SILVA, P. L. B. (orgs.). A federa-
cdo em perspectiva, ensaios selecionados. Sio Paulo: Fundap, 1995, pp.
315-28.

AGUIRRE, B. M. B. & MORAES, M. R. Questio federativa no Brasil: um
“estado de artes”da teoria. Revista de Economia Politica (Sio Paulo),
vol. 17, n.° 1, pp. 121-35, 1997.

ARRETCHE, M. Quem taxa e quem gasta: a barganha federativa na federacio
brasileira. Revista de Sociologia e Politica, Curitiba, n.° 24, pp. 69-85,
jun. 2005.

—. Relacdes federativas nas politicas sociais. Educacdo e Sociedade, Campi-
nas, vol. 23, n.° 80, pp. 25-48, set. 2002.

—. Relagoes federativas nas politicas sociais. Educacdo e Sociedade, vol. 23,
n.° 80, pp. 25-48, set. 2002.

ANDRADE FILHO, L. M. de. Notas sobre financas e federalismo no Brasil.
Salvador: Faculdade Ruy Barbosa, 2002.

BOVO, ]J. M. Federalismo fiscal e descentralizacdo de politicas piblicas no
Brasil. Araraquara: FCL/Laboratério Editorial/Unesp, 2000.



O federalismo fiscal como um processo de coordenagdo das relagdes sociais |61

CARNOY, M. Estado e teoria politica [traducdo pela equipe de tradutores do
Instituto de Letras da PUC Campinas]. 10.* ed. Campinas: Papirus, 2004.

CRISTALDO, Rémulo Carvalho & PEREIRA, Clara Marinho. A Administra-
¢do Politica e 0 modo de producdo: processos gestoriais, da organiza¢ido
produtiva do trabalho a economia-mundo capitalista. Revista Brasileira
de Administracdo Politica, vol. 1, out. 2008.

GIAMBIAGIL E. & ALEM, A. Finangas puiblicas. 2.% ed. Rio de Janeiro: Elsevier,
2008.

KEINERT, Tania Margarete Mezzomo. Administracio Publica no Brasil: cri-
ses e mudangas de paradigmas. Sio Paulo: Annablume-Fapesp, 2000.

KLIKSBERG, Bernando. A modernizacdao do Estado para o desenvolvimento
social — algumas questdes-chave. Revista de Administracdo piublica, vol.
30, pp. 78-90, 1996.

KRISTOL, I. Two Cheers for Capitalism. Nova York: Basic Books, 1978.

LANGOLIS, R. N. The New Institucional Economics: An Introductory Essay.
In: LANGOLIS, R. N. Economiics as a Process, Essays in the New Ins-
titucional Economics. Cambridge: Cambridge University Press, 1986.

LOPES FILHO, O. de A. A competéncia tributdria e a questdo da federac¢io. In:
MORHY, L.; FORMIGA, M.; MARQUES, R.; COSTA, T. & CERVO, A.
L. (orgs.). Reforma tributdria em questdo. Brasilia: EAUNB, pp. 137-52,
2003.

MELO, M. A. Crise federativa, guerra fiscal e “hobbesianismo municipal”:
efeitos perversos da descentraliza¢io? Sdo Paulo em Perspectiva, Sao Paulo,
vol. 10, n.° 3, pp. 11-20, jul.-set. 1996.

MELLO JUNIOR, L. R. Federalismo fiscal e estabilidade macroeconémica no
Brasil: fundamentos e perspectivas. In: Conferéncia Internacional de
Descentralizagdao, Relacoes Fiscais Intergovernamentais e Governanga
Macroeconomica, 1997, Brasilia. Anais. . . Brasilia: Esaf, pp. 25-67, 1999.

PIO, C. & PORTO M. Teoria politica contemporanea: politica e economia
segundo os argumentos elitistas, pluralistas e marxistas. In: RUA, Maria
das Gragas & CARVALHO, Maria Izabel Valladao de (orgs.). O estudo
da politica: topicos selecionados. Brasilia: Paralelo 15, pp. 291-314, 1998.

PRADO, S. Distribui¢io intergovernamental de recursos na federacdo brasilei-
ra. In: REZENDE, E. & OLIVEIRA, F. A. de (orgs.). Descentralizacio e
federalismo fiscal no Brasil: desafios da reforma tributdria. Rio de Janei-
ro: Fundag¢ao K. Adenauer, pp. 41-126, 2003.

RODDEN, J. Federalismo e descentraliza¢ao em perspectiva comparada: sobre
significados e medidas. Revista de Sociologia e Politica, Curitiba, vol.
24, pp. 9-27, jun. 200S5.

RODRIGUES, Alberto Tosi. Introducio aos modelos de intermediacdo de interes-
ses. Pluralismo e corporativismo em perspectiva. Campinas: Unicamp, 1999.

SANTOS, B. de S. Reinventar la democracia: reiventar el Estado. Buenos Aires:
Clacso, 2006.



162 Renato Luis P. Miranda

SANTOS, Reginaldo Souza. A Administracdo Politica como campo do conhe-
cimento. Sao Paulo-Salvador: Madacaru-EAUFBa, 2004.

SILVEIRA, P. A. C. V. Direito tributdrio e andlise econdémica do direito: uma
visdo critica. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009.

VEDANA, C. Federalismo: autonomia tributdria formal dos municipios.
Floriandpolis: Habitus, 2002.

WILLIANSON, O. The economic institutions of capitalism. Nova York: Free
Press, 1985.

Resumo

Este ensaio consiste numa provocacdo a consecugiao de novos estudos sobre o
federalismo fiscal, a partir de um referencial tedrico diverso do convencional. O fede-
ralismo fiscal é concebido, aqui, com uma dindmica produzida e produtora de um
contexto socio-historico, o qual merece ser estudado a partir de uma perspectiva que
abarque o processo de coordenagio a ele inerente como parte de um modelo de ges-
tao das relagoes sociais, identificando a imbrica¢io da difusio deste modelo com a
préopria nogao hegemonica de Estado que o legitima. Aponta-se, aqui,S a insuficiéncia
explicativa de boa parte dos estudos sobre o federalismo fiscal, sendo proposta como
alternativa uma reflexdo sobre as teorias do Estado — diversas da perspectiva utilitarista
— como ponto de partida para a efetiva compreensao da dindmica federativa, no cur-
so das transformagoes sociais.

Palavras-chave: Administrac¢do Politica. Federalismo Fiscal. Teoria do Estado.

Abstract

This essay is a challenge to the achievement of new studies on fiscal federalism
from a theoretical framework different of the conventional. Fiscal federalism is designed
here with a dynamic producer and produced a socio-historical reasons, which deserves
to be studied from a perspective that encompasses the process of coordination inherent
to it as part of a management model of social relations, identifying the overlapping of
the diffusion of this model with the notion of hegemonic state that legitimizes it. It is
pointed out here explaining the failure of many of the studies on fiscal federalism being
proposed as a reflection on alternative theories of the state — many of the utilitarian
perspective — as a starting point for effective understanding of the dynamics in the
course of federal social transformations.

Keywords: Polical administration. Fiscal federalism. Theory of the State.



