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1. INTRODUCAO

Nio é possivel hoje em dia afirmar que o Brasil possui uma questdo federativa,
isto €, que existe entre os pesquisadores do tema uma unicidade de enfoques e opi-
nides. Mais correto seria afirmar que existem varias questdes federativas, a se julgar
pela discussao constante da literatura relevante. A existéncia dessas diversas abor-
dagens nio se explica apenas pela complexidade do assunto, mas surge, principal-
mente, da diferenca de perspectiva que os estudiosos adotam. A depender dos
6culos colocados, o problema pode assumir dimensdes variadas. Uma das perspec-
tivas, por exemplo, é a do equacionamento do problema financeiro do governo
federal. Uma outra é a do aumento de autonomia do poder dos estados, assim
como refletido na estrutura fiscal. Um terceiro prisma corresponde a2 manutencao
da capacidade arrecadatéria dos estados com maior base econdémica. Uma mais, a
da distribuicio menos desigual dos recursos tributarios. E claro que as perspectivas
acima apontadas sdo estreitamente relacionadas, mas a existéncia de divergéncias
entre elas faz com que as andlises, as conclusdes e as sugestdes de resolucdo do
problema variem a ponto de se tornar extremamente dificil, até mesmo, o entendi-
mento entre as partes envolvidas. No limite, poderiamos dizer que o conflito de
interesses embutido na questao redunda em um conflito de questdes que nem sem-
pre se explicita na sua forma real.

Nesse texto vamos, em primeiro lugar, mostrar como as abordagens da pro-
blematica federativa no Brasil tém se mostrado insuficientes, apesar de fornecerem
extenso material para o seu estudo. O ponto que se procura demonstrar é o de que
o conflito de interesses subjacente a discussdo requer um instrumental teérico que
leve em considerac¢do os problemas relativos ao entendimento da ac¢do coletiva ou,
de outra forma, de como as relagdes sociais, econdmicas e politicas se dio.

Sendo assim, faremos, numa etapa inicial desse trabalho, um pequeno “survey’
da literatura de teoria econOmica a esse respeito. Iniciamos com uma analise do
federalismo fiscal (Teoria tradicional de Finangas Publicas) assim como estabeleci-
da por Oates (1972), Musgrave (1980), Messere (1993) e Bird (1993). Nesse caso,
o principal argumento que serd desenvolvido baseia-se no fato dessa visio nio levar
em consideragio a inter-relacdo entre os agentes envolvidos. Em funcio disso, bus-
camos as contribui¢des dos autores da escola conhecida por escolha publica, em
especial, Buchanan (1962, 1967, 1972, 1980, 1991) e Olson (1982), os quais vao
nos mostrar como essa teoria nao é totalmente adequada para explicar determina-
dos comportamentos coletivos observaveis, especialmente em paises como o Brasil.
Coloca-se, pois, novamente, o problema de procurar abordagens alternativas e, por
esse motivo, buscamos as contribui¢des dos autores ligados a chamada escola “ins-
titucionalista”. Como se sabe, essa vertente tedrica apresenta duas ramifica¢oes
bastante divergentes que serdo tratadas separadamente. De um lado, encontram-se
os chamados novos institucionalistas, dentre os quais daremos especial atengio a
Willianson (1985) e Langlois (1986). Veremos que esse enfoque pode nos fornecer
alguns elementos para a compreensio do caso brasileiro, embora algumas impor-
tantes restricdes devam ser feitas. De outro, estdo aqueles que se denominam apenas
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institucionalistas e que procuram seguir a tradi¢do de antigos autores como Com-
mons e Veblen. Amparados em Guerrien (1990), discorreremos sobre uma base um
pouco mais segura para o tratamento dos problemas do federalismo brasileiro e
sua consequente questdo fiscal.

Posteriormente, trataremos especificamente de como os estudos mais recentes
da questio federativa nacional tém sido conduzidos, vale dizer, em que referenciais
tedricos eles se escoram e, em consequéncia disso, quais as principais discordancias
existentes. Boa parte do material utilizado foi extraido de algumas exposi¢oes e

“papers” dos conferencistas presentes no semindrio internacional denominado “Im-

passes e Perspectivas da Federag¢ao no Brasil”, realizado pela FUNDAP e pelo IESP
em maio de 1996 em Sado Paulo. A principal conclusdo que se extraird dessa anali-
se € que a discussdo do conflito federativo brasileiro se encontra desprovida de
embasamento tedrico adaptado a sua especificidade. As poucas anilises que lancam
mao de alguma teoria ou permanecem fiéis aos preceitos da teoria tradicional de
finangas publicas ou se prendem a problemas de otimiza¢ao nos moldes da econo-
mia neocldssica.

Finalmente, teceremos algumas consideragdes a respeito de como, a nosso ver,
a problematizacao desse tema deve ser encaminhada a fim de que possamos ter um
melhor entendimento a seu respeito.

2. FEDERALISMO FISCAL - TEORIA TRADICIONAL
DE FINANCAS PUBLICAS

O problema basico do federalismo fiscal é o da descentralizacido fiscal. Nesse
contexto, assumindo-se as suposi¢des da teoria das finangas publicas, é possivel
chegar a conclusdes normativas a respeito da estrutura fiscal que melhor atende
aos critérios de eficiéncia econdmica quanto a alocacdo, distribui¢do e estabilizagdo.
O problema é o da oferta de bens publicos que, apesar de sua dificil conceituacao,
sdo assumidos serem aqueles que se adequam a caracteristica de consumo nao rival,
mesmo quando existem problemas de congestionamento.

A questao que se coloca é se um sistema de multiplas unidades fiscais é mais
eficiente que um sistema centralizado em uma tnica unidade fiscal. A favor desse
ultimo, estaria a existéncia de ganhos de escala na producio e fornecimento de bens
publicos em nivel federal.

Paralelamente, porém, existe uma série de argumentos favordveis a descentra-
lizagdo. O primeiro corresponde ao fato de haver um tamanho 6timo de forneci-
mento do bem publico determinado pelo tamanho da comunidade a ser servida.
Um outro refere-se a existéncia de congestionamentos que ocorreriam se a provisao
fosse executada de forma centralizada. Um terceiro argumento € o da existéncia de
diferencgas de preferéncia entre localidades, que determinariam diferengas no tipo
do servigo a ser fornecido. Ainda, discrepancias de renda entre coletividades podem
estabelecer demandas distintas por servicos publicos que sugerem uma maior ade-
quacao do suprimento descentralizado as necessidades de cada comunidade. Outros
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estdo relacionados a defesa dos direitos das minorias e também ao incentivo da
maior participagio da coletividade nas decisdes referentes a ela, o que favoreceria
um aumento e melhora da participacdo politica e, portanto, o fortalecimento da
democracia e da condic¢do de cidaddo. Por fim, ndo se pode esquecer de considerar
o grau de mobilidade dos fatores a serem tributados.

Baseado nas consideragdes acima expostas, Musgrave (1980) estabelece os
critérios de distribuicdo de competéncias entre os diferentes niveis de governo. Em
linhas gerais, no que se refere a uma divisdo tributdria eficiente, a esfera federal
caberia a tributacdo progressiva da renda; os estados ficariam com o imposto sobre
0 consumo; e 0s governos locais cobrariam o imposto sobre a propriedade imobi-
lidria e as taxas de uso. Observa-se que essa reparti¢do visa a uma delimitagio
clara e precisa das atribuicoes de cada instancia de poder, cabendo a cada uma
delas uma base propria de receitas. Mais recentemente, Messere (1993) amplia e
detalha um pouco mais os principais fundamentos do Federalismo Fiscal que se
encontram em diversos autores atuais, os quais enfatizam uma maior atuagio da
oOrbita federal: 1) a Unido deveria tributar os fatores que apresentam alto grau de
mobilidade enquanto os municipios se encarregariam daqueles impostos que re-
caem sobre fatores totalmente fixos; 2) os estados e municipios recolheriam os
impostos que incidem sobre os residentes de suas respectivas jurisdi¢oes (imposto
sobre propriedade; de renda — pessoa-fisica; e sobre vendas a varejo) enquanto
aqueles que tém sua base nas fontes deveriam ser de competéncia do governo cen-
tral (IVA cobrado na origem e o imposto de renda de empresas); 3) A favor de uma
administragio centralizada das receitas tributarias estariam a possibilidade de ocor-
réncia de desequilibrios entre os governos subnacionais (0 que impde um sistema
de compensacdes) e a maior eficiéncia dessa esfera na coleta de tributos.

Em termos de uma distribuigio eficiente de encargos, vale a seguinte regra
bésica para o Federalismo Fiscal, como apresentado em Bird (1994): na medida em
que existem variacdes locais de gostos e custos e que isso pode ser melhor apreen-
dido pelas autoridades estaduais e locais, hd ganhos de eficiéncia na descentraliza-
¢do dos gastos do setor publico. Os unicos bens e servigos que deveriam ser ofer-
tados pelo governo central sio aqueles em que: a) ndo ha diferencas de demanda
nas inimeras localidades; b) os custos da administracdo estadual ou local desse
fornecimento superam suas vantagens; e ¢) o raio de alcance dos beneficios pro-
porcionados por eles supera as fronteiras dos territorios subnacionais (“spillover
effect”). Logo, a grande maioria dos bens e servigos publicos deveriam ser forneci-
dos em nivel estadual e local.

Como se pode verificar, todos os argumentos elencados acima referem-se a
funcao fiscal basica de alocagio dos recursos e gastos. Ja no que diz respeito as
fungoes de distribui¢do e estabiliza¢do, os argumentos ndo sugerem a necessidade
da descentralizagao. Politicas anti-inflaciondrias, por exemplo, constituem-se em
responsabilidade da 6rbita federal.

Como é possivel perceber, o federalismo fiscal apresenta argumentos favoraveis
e desfavordveis a descentralizagdo. A boa administragio federativa, por conseguin-
te, deve ser aquela que procura atender, de forma harmoniosa, aos trés objetivos.

134 Brazilian Journal of Political Economy 17 (1), 1997 « pp. 131-147



Disso, tem-se como conclusdo principal que alguma forma de federalismo é dese-
javel. A teoria nos indica alguns critérios que devem ser levados em consideragio
nas discussoes sobre as alteragdes que a estrutura fiscal envolvendo as unidades de
governo deve tomar, mas ndo consegue ir além disso.

O carater normativo da teoria tem ainda um outro grave problema. Ele pode
sugerir que existe uma combinagdo 6tima dos trés objetivos e que esta é uniforme
entre paises ou regioes. O cardter normativo da teoria impede que se faca indaga-
¢Oes muito mais interessantes sobre como determinados paises possuem uma de-
terminada estrutura fiscal e como seria possivel altera-la.

Talvez o principal problema da teoria do federalismo fiscal advenha do fato
de ele basear-se na teoria das finangas publicas que na sua esséncia é uma aplicacdo
da teoria do consumidor. O problema com a aplicagdo dessa teoria para os objeti-
vos em questdo é que ela pode tratar adequadamente apenas os problemas da es-
colha individual. Contudo, a questao do federalismo fiscal, assim como das finan-
¢as publicas, é de escolha coletiva. Em se tratando disso, a teoria econémica
apresenta vdrias outras opg¢des, que se ndo sao tio bem-sistematizadas como a
teoria das finangas publicas, por outro lado apresentam a grande vantagem de
serem mais adequadas ao problema em foco. Passemos, pois, a discussao das abor-
dagens alternativas da escolha coletiva apresentadas pela teoria econdmica.

3. “ESCOLHA PUBLICA”

A chamada escola da “escolha publica” procurou apresentar uma explicacdo
sobre como uma coletividade atinge um consenso sobre como, por quem e quais
bens publicos sdo oferecidos. Foi justamente o entendimento de que a “teoria do
bem-estar social” ndo era suficiente para dar essa explicagdo que incentivou uma
série de autores a busca-la de outras maneiras. Talvez a questdo principal, assim
como colocada por Buchanan (1967), é a de que a teoria das financas publicas
fornece importantes contribui¢cdes quando investiga como determinadas estruturas
fiscais afetam a decisao do consumidor; sem, no entanto, explicar como esse mesmo
consumidor escolhe a estrutura fiscal.

De acordo com Buchanan (1967), em ambientes democraticos o consumidor
pode ser classificado em duas categorias: a dos compradores (vendedores) de bens
privados e a dos compradores (vendedores) de bens publicos. Com relagdo aos bens
privados, o mercado é o locus onde as decisdes sobre precos e quantidades sdo
tomadas. Quanto aos bens publicos, as decisdes se dao através do processo politi-
co organizado. Por essa razdo, a defini¢do da distribuicio de competéncias entre
instancias de governo é, na concepg¢ao da “escolha publica”, muito mais dependen-
te do arranjo politico-institucional que se forma em cada pais do que de critérios
meramente econdmicos. Por conseguinte, a escolha do consumidor de bens ptblicos
deve incorporar as regras que devem comandar o processo de decisio politica.

Se de fato o ramo das financas publicas pode ser considerado, na visio de
Buchanan (1967), “a economia da politica”, a introdug¢ao do processo politico ndo
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¢ apenas mais um passo, mas um passo imprescindivel. Nessa trilha, a teoria da
“escolha publica” combinou dois elementos distintos: a conceitualiza¢io da “poli-
tica como troca” (pag. 171) e a extensio do modelo do comportamento maximi-
zador de utilidade dos economistas para a escolha politica. Antes de analisarmos a
forma como Buchanan deu este passo, vale a pena considerar a principal pressupo-
sicao que ele faz.

A hipétese bdsica de sua teoria é a de que ela se aplica a uma situacdo na qual
o processo politico é democratico. O que significa um processo politico democra-
tico? Em primeiro lugar, as regras de participa¢io politica devem ser tais que pos-
sibilitem o acesso a participagdo, mesmo que indireta, a todos os membros da co-
letividade. Em segundo lugar, as institui¢cdes publicas devem ser verdadeiramente
democraticas. Isso significa que nao podem existir, ou pelo menos existir em niveis
muito baixos, formas nio representativas de participagao politica. Além do mais,
o grau de institucionaliza¢do deve ser elevado, o que equivale dizer que, no que se
refere as decisdes importantes da sociedade, as formas de atingimento de consenso
devem seguir regras preestabelecidas que requeiram a aquiescéncia da representa-
¢do politica. De preferéncia, essas regras devem existir por escrito, para que se re-
duzam ao maximo as brechas de interpretagdo possiveis.!

Quando tais condigdes estdo presentes, segue-se a suposicdo de que cada cida-
dao possui mais ou menos 0 mesmo poder de influenciar os resultados do processo
politico em geral e em detalhe.? Nessas circunstancias, ganha sentido a extensao do
modelo do comportamento maximizador de utilidade para a escolha politica, aco-
plado a ideia da politica como troca.

No entanto, ao elaborar os seus principios de federalismo fiscal, Buchanan
(1967) continua preso as prescricoes da tradicional Teoria de Finangas Publicas,
embora ressalte que o aspecto da eficiéncia econdmica seja apenas um dos critérios
necessarios para se determinar a divisdo das competéncias fiscais entre unidades
de uma federacio. Em Buchanan (1980), na tentativa de abordar essa questao sob
o enfoque politico-institucional, cai na mesma armadilha normativa anterior, uma
vez que seus consumidores-eleitores-contribuintes estao inseridos em um ambiente
ideal representado por uma democracia representativa plena. Sob essas condicdes,
o agente racional “buchaniano” optaria por atribuir aos governos subnacionais
tanto os impostos com maiores potenciais de arrecadacdo como os principais en-
cargos publicos pois, dessa forma, poderiam monitorar e fiscalizar com maior efi-
ciéncia o desempenho dos mesmos.

Nesse contexto, ha duas vertentes tedricas importantes que apresentam restri-

1'Voltaremos a esse ponto quando comentarmos o processo politico no Brasil

2 Buchanan discorda de Pareto quando este afirma que “toda discussio sobre processo democratico é ficticia”,
e que em qualquer ordem social sempre existe “uma minoria que governa sobre uma maioria”. Mas ele
concorda que existem dois modelos, um para o caso democrético e um outro para o caso de governo de
minorias (poderiamos dizer elites?)
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¢Oes a visdo tradicional de Buchanan; a primeira delas encaixa-se ainda no campo
da escolha publica e, por isso, vamos comenta-la a seguir.

A contribui¢do de Olson (1982) talvez tenha sido uma das mais importantes
nos ultimos anos no sentido de mostrar que somente as ideias da troca politica e
do comportamento maximizador de utilidade ndo garantem que a politica seja um
jogo de soma positiva, isto €, que proporcione beneficios para todos. Na sua opi-
nido, ndo existe uma “mao invisivel” que necessariamente conduz a resultados de
jogos cooperativos quando existe conflito de interesses.

O ponto desenvolvido por Olson (1982) é o de que a observagio do desempe-
nho economico de vérios paises do Primeiro Mundo indica que as razdes econdmi-
cas ndo sdo suficientes para explicar as diferengas entre eles. Sob a sua 6tica, exis-
te algum suporte empirico para a tese de que nas economias onde os grupos de
interesse sao mais fortes e melhor organizados, uma série de mecanismos de limi-
tagdo do crescimento econdmico é desenvolvida. Disso, deriva a implicagio de que
nos paises onde o processo politico é mais verdadeiramente democratico, as bar-
reiras ao crescimento sdo maiores do que naqueles onde existem outras formas de
processo politico.?

Teoricamente, o argumento de Olson (1982) foi desenvolvido da seguinte ma-
neira: na auséncia de arranjos ou circunstancias especiais, grandes grupos de pres-
sdo, se forem compostos de individuos racionais na acepgao do homo economicus,
ndo vao agir no interesse da coletividade. Isso porque o sacrificio que cada membro
do grupo tera de realizar para obter um determinado beneficio é muito grande em
relagdo ao beneficio que cada individuo do grupo ird receber. Além disso, se o be-
neficio for conseguido pela agdo de parte dos membros do grupo, todos os indivi-
duos da categoria serdo beneficiados, o que incentiva o comportamento do “free
rider”. Dessa forma, a logica da ag¢ao coletiva pode permitir que comportamentos
anti-crescimento, como monopdlios e concentragao de renda, surjam em decorrén-
cia da racionalidade economica estrita.* Segue-se dai que deve haver alguma outra
razdo que induza a agdo coletiva cooperativamente organizada.

Embora a logica da agdo coletiva seja, em certo sentido, perversa, existem,
segundo Olson (1982), determinadas condicoes, os chamados incentivos seletivos,
que favorecem a agdo cooperativa. Esses incentivos seletivos podem ser positivos
ou negativos. Como exemplo de incentivos seletivos positivos, temos servi¢os ofe-
recidos por determinadas organizacdes como servicos médicos e dentdrios, colonias
de férias, entre outros. Porém, os incentivos negativos, que na maioria das vezes
sdo formas disfar¢adas de coer¢do, sio muito mais frequentes. Todavia, Olson

3 Olson chega a sugerir que regimes autoritarios colocam menor numero de restri¢des ao crescimento do que
regimes democraticos. Consideramos tal sugestao excessivamente radical. O autor nao parece notar que existem
diferencas marcantes entre regimes que na forma apresentam-se como democraticos, mas nao o sio de fato
(vide Brasil).

4Dentro do conceito de racionalidade econdmica utilizado por Olson, ndo se inclui apenas o interesse proprio,
podendo inclusive abarcar o altruismo.
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(1982) argumenta que esses incentivos seletivos sao mais comumente encontrados
entre pequenos grupos, sendo limitados pelo grau de heterogeneidade dos mesmos.
Além disso, o problema da informagiao também possui sua parcela na limitagdo dos
impactos desses mecanismos entre grandes grupos. Exemplo disso é o fato de, por
ser marginal a contribui¢do do eleitor no resultado final da elei¢do, é comum o
individuo se colocar racionalmente como ignorante. Olson (1982) conclui que
existe uma situaciao na qual o efeito dos incentivos seletivos é largamente sentido.
Esse conjunto de circunstancia toma-se evidente quando existe um nimero peque-
no de individuos que se beneficiara da acdo coletiva.

As implicacoes dessa logica apontada por Olson (1982) sio um pouco aterro-
rizantes quanto as perspectivas da democracia enquanto organizac¢do politica que
conduziria a resultados econdmicos mais favoraveis. Porém, nao podemos esquecer
que tal conclusdo sé pode ser aceita se supusermos que a logica que orienta a acdo
econdmica coletiva é exclusivamente a l6gica da racionalidade economica. Nesse
ponto, devemos fazer dois comentarios. O primeiro é que a teoria da “escolha
publica”, desenvolvida dentro dos canones da légica da racionalidade econémica
pura, nao satisfaz a necessidade da explicagio da acdo economica coletiva. O se-
gundo comentdrio é que, assim como enfatiza Olson (1982), deve haver outras
razdes que orientem a agio coletiva.’ Infelizmente, apesar de brilhantemente expli-
car como a racionalidade econdmica conduz a comportamentos do tipo “free rider”
ou “moral hazard”, ele nao nos diz como a a¢io coletiva conduz a resultados mais
construtivos. As outras motivagdes, apontadas como de existéncia necessdria, nao
sdo pesquisadas em seu livro. Assim sendo, resta-nos procurar outras fontes que
possam ter se preocupado com o assunto. O préximo passo é a andlise das teorias
institucionalistas.

4. O INSTITUCIONALISMO

Entre aqueles que se denominam institucionalistas, existem duas correntes
tedricas principais. O primeiro subconjunto é o dos chamados “novos institucio-
nalistas”, dentre os quais destacam-se Willianson, Langlois, entre outros. O segun-
do subconjunto é o dos que se consideram mais tradicionais e que aqui serdo
chamados apenas “institucionalistas”. Comecemos pelo primeiro grupo.

Os “novos institucionalistas” podem ser caracterizados por se preocuparem
em desenvolver uma andlise que englobe conjuntamente a teoria economica e a
existéncia de institui¢des. Nas palavras de Langlois (1986), ... what we should
really want is both institutions and theory — not only pure economic theory infor-
med by the existence of specific institution, but also an economic theory of consti-

S Dado que a teoria que acabamos de comentar nio traz explicacio razoavel para a acio coletiva, nio vale a
pena comentarmos seus achados sobre federalismo.
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tutions” (pag. 5). De outra forma, pode-se dizer que os “novos institucionalistas’
pretendem fazer a junc¢do da escola histérica alema com a teoria neocldssica.

Desse intuito, surgem os temas que sao abordados pelos seguidores da escola.

Segundo Langlois (1986), esses sdo os que se seguem:

(1) apesar do agente econdmico ser racional, a melhor forma de concebé-lo nao
¢ aquela em que vigora o sentido estreito da maximizac¢do, dado um conjunto de
alternativas conhecidas;

(i) uma vez que os fendmenos econdmicos sao, em larga medida, resultado do
aprendizado ao longo do tempo dos agentes, a explicagdo economica deve ser um
exercicio dindmico;

(iii) a coordenacdo econdmica nio é apenas uma questao de transacoes media-
das pelos precos nos mercados, mas é amparada por uma gama variada de institui-
¢Oes econdmicas e sociais que sao, elas proprias, um importante topico da pesqui-
sa tedrica econdmica.

Os trés temas sdo de fundamental importancia para os interesses do presente
artigo, entretanto nos concentraremos no primeiro e terceiro por serem aqueles que
mais diretamente afetam o problema do federalismo.

Com relagdo a questdo da racionalidade, os “novos institucionalistas” possuem
uma atitude muito mais flexivel do que a teoria econdmica tradicional. Esses auto-
res percebem uma série de problemas com o conceito tradicional de racionalidade
e vao em busca de alternativas mais adequadas. Um dos primeiros a formular um
conceito alternativo de racionalidade é Willianson (1985), que apresenta a noc¢ao
de “racionalidade limitada”. A area de interesse de Willianson, como se sabe, é a
Organizacdo Industrial, e dentro dos objetivos dessa disciplina, ele conclui que os
custos de transagao, que sdo, na defini¢do de Arrow?®, os custos de fazer funcionar
o sistema econdmico, desempenham um papel de suma importancia. Dados os
custos de transa¢ao num mundo regido por contratos, o estudo da organizagao
economica volta-se para duas hipdteses comportamentais criticas. A primeira é a
de que a racionalidade é limitada, especialmente por problemas de informagao, e
a segunda, que os agentes sao dados ao oportunismo. Mais ainda, essa abordagem
atribui uma importancia central as especificidades dos ativos transacionados, as
quais determinam diferengas significativas nos custos de transacio.

Langlois (1986), retomando a discussio da racionalidade, argumenta que ndo
€ apenas em funcdo do problema de complexidade que a racionalidade é limitada.
Para Langlois (1986) e muitos outros “novos institucionalistas”, a limitagdo da
racionalidade advém de a possibilidade do problema de otimizacdo ser mal espe-
cificado dada a incerteza dos agentes. Dessa forma, a sugestao de Langlois (1986)
que nos parece mais adequada para nossos interesses € a seguinte: “ ... the criterion
of rationality is the ability to act reasonably, to act appropriately to one’s circuns-
tances, to adapt” (pag. 230).

Voltando a atengdo para a questido das institui¢des, temos que o problema é

6 Citado por Willianson (1985).
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bidimensional. Por um lado, as institui¢oes limitam e conformam os comportamen-
tos individuais; por outro, elas sdo fruto dos comportamentos individuais cristali-
zados em ac¢oes coletivas. Antes de mais nada, deve ficar muito claro o significado
do conceito de instituicao. Citando Shotter (1986, p.17)7, “ a social institution is a
regularity in social behavior that is agreed to by all members of society, specifies
behavior in specific recurrent situations, and is either self-policed or policed by
some external authority”. Dentro da racionalidade limitada da teoria dos “novos
institucionalistas”, as institui¢Oes existem para economizar em custos de transacao.
Tal suposi¢io justifica-se quando lembramos que ainda para esses tedricos a racio-
nalidade econdmica, apesar de limitada, continua sendo aquela que pressupde que
mais é melhor e que os individuos vao pautar seu comportamento por esse Critério.
Dessa perspectiva, temos que, em ultima instancia, é sempre 0 comportamento
individual que explica inclusive a existéncia das institui¢oes.

Indo por esse caminho, o problema das institui¢des deixa de ser bidimensional
pois, no limite, é o comportamento individual que explica tudo. O estudo das ins-
tituicbes deveria ser a via mais proficua para o entendimento da agio coletiva, mas
da forma como ele é tratado pelos “novos institucionalistas”, o problema do com-
portamento coletivo reduz-se a um problema de comportamento individual. E ai
entdo, s existe uma linha de causagio.

A critica dos que se denominam apenas “institucionalistas” tem a ver com o
ponto levantado no paragrafo anterior. Mais especificamente, quando Guerrien
(1990) coloca o problema de como estabelecer a fronteira entre “ideologia” e efi-
ciéncia, ele estd questionando em que medida as institui¢des existentes, guiadas por
regularidades (muitas delas determinadas por considerac¢des sobre convengdes e/ou
tradigdes, isto é, “ideologia”), ndo estariam influenciando o comportamento dos
agentes econdmicos e modificando os resultados de suas acdes. Desse modo, na sua
visdo, a acdo coletiva ndo se pautaria apenas pelo atingimento da eficiéncia econd-
mica; ela incluiria a forma como as institui¢oes atuam.

De tudo o que vimos, podemos resumir nosso estagio atual da seguinte manei-
ra. A teoria do Federalismo Fiscal ndo envolve os problemas de ag¢do coletiva e,
portanto, é inadequada para explicar como se determina uma estrutura fiscal. A
teoria da “escolha publica”, que se preocupa exatamente com essa questao, ou
trabalha com democracias representativas plenas, ou apenas considera elementos
econdmicos para definir as atribuicdes das esferas de governo. Olson (1982) cons-
titui-se uma excecdo a essa regra: consegue dizer como atuam os grupos de interes-
se nas economias capitalistas modernas segundo a racionalidade instrumental usual,
sem, no entanto, estabelecer de que maneira se da a a¢ao coletiva. A sua conclusio
é que o resultado da agdo desses grupos de pressio tem maior probabilidade de ser
conflitivo, gerando impasses ou barrando transformacdes que permitam avangos
econdmicos. Em funcio disso, buscamos os autores do “novo institucionalismo” e
averiguamos que, no seu cerne, o tratamento que eles dao as institui¢des nao dife-

7 Citado por Langlois (1986).
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re significativamente do tratamento que é dado pelo federalismo fiscal, com a
ressalva de que eles procuram entender como as institui¢cdes sdo criadas. Nesse
sentido, os “institucionalistas” dio um passo a frente ao compreender que as ins-
titui¢des ndo se orientam apenas por uma racionalidade instrumental e que também
influenciam as a¢oes individuais.

Para quem se preocupa com as condi¢des que permitem a criagio e manuten-
¢ao de instituicdes que de fato regulem as condi¢des de reprodugio e crescimento
do sistema, dentre as quais a estrutura fiscal assume um papel central, o corpo
tedrico analisado nos pardgrafos anteriores mostra-se insuficiente. Todas as contri-
bui¢des analisadas s3o altamente relevantes, mas nenhuma delas é autébnoma para
gerar o conhecimento requerido. A intui¢do, aliada a discussao precedente, nos diz
que uma andlise historica mais abrangente que inclua as questdes da organizacdo
politica é o caminho mais frutifero e a Gnica forma de verdadeiramente incluir uma
analise real das institui¢oes. Nosso intuito é nos pardgrafos subsequentes procurar
relacionar a discussdo teodrica até aqui empreendida com o caso brasileiro.

5. AS “QUESTOES” FEDERATIVAS NO BRASIL

Nas ultimas décadas, o conflito federativo brasileiro tem se mostrado ampla-
mente em suas dimensdes “vertical” (entre Unido, estados e municipios) e “hori-
zontal” (entre estados e até entre municipios). Por envolver disputas acirradas entre
esferas de governo, a grande maioria das andlises a seu respeito encontra-se im-
pregnada muito mais por concepcoes “ideologizadas” do que por algum tipo de
referéncia tedrica. O que mais se observa sdo estudos que descrevem fatos e dados
estatisticos e que, sem embasamento tedrico, tiram prescricdes do que deve e ndao
deve ser feito em relacdo a esse problema. Quando hd alguma forma de teorizacio,
0 que ja é um ponto positivo a nosso ver, ou ela se restringe aos preceitos da tradi-
cional Teoria de Financas Publicas e variagdes mais recentes (muito raramente, uma
ou outra no¢ao de “escolha publica”), ou a2 modelagem otimizadora da teoria
econdmica neocldssica.

Iniciando pelas abordagens de Affonso (1988), Affonso (1995), Jayme (1994)
e Lopreato (1992), verifica-se uma completa auséncia de um arcabouco tedrico que
as sustente. Esses trabalhos se pautam pela contextualizagdo histérica da crise atual
da federacdao nacional, além de fornecerem nimeros sobre a situacao em que se
desenvolveram as relacoes entre as esferas de governo. No nosso entender, a gran-
de contribui¢do desses autores foi perceber os fortes constrangimentos impostos a
problemdtica federalista pela particular estrutura politica do pais. Na visio de
Affonso (1995), na base dessa questao encontram-se “as disputas pelo poder de
comando sobre o gasto publico”.® Como ele mesmo descreve, dada a estrutura
politico-partidaria brasileira, na qual o legislativo federal é eleito com bases esta-

8 Affonso (1995), pag. 22.
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duais e até municipais e os partidos politicos ndo dispoem de identidade nacional,
muito menos programadtica, o Congresso Nacional funciona como uma espécie de
“Camara Nacional de Vereadores”, onde os representantes regionais pleiteiam fun-
dos publicos a fim de garantir a subsisténcia de suas bases eleitorais. Com a crise
econdmica recorrente ao longo dos tdltimos anos, isso se acirra ainda mais. “A
Unido, por sua vez, necessita dispor de competéncias e recursos livres para poder
soldar as aliancas nacionais e contrapor-se ao peso politico das regides/
estados”.”Todavia, para que se pudesse compreender a especificidade do arranjo
politico-institucional brasileiro e sua influéncia sobre o processo de interacdo eco-
nomica entre as instancias de governo, seria necessario a constru¢ao de um mode-
lo tedrico que explicasse a agdo coletiva desses agentes. E isso ndo esta contido nas
andlises acima mencionadas.

O mesmo acontece com Afonso (1994), Afonso (1995) e Rezende (1995). To-
dos eles também consideram como de extrema relevincia o papel que o contexto
politico-institucional desempenha na determinacdo do formato das relacoes intra
e intergovernamentais, porém nio se preocupam em tentar apreender de que ma-
neira esse processo se consolidou. Enquanto os dois primeiros enfatizam a impor-
tancia de se levantar dados e estatisticas confidveis e bem consolidados a fim de
contextualizar melhor a questdo federativa nacional (é dessa maneira que elaboram
seus diagndsticos e propostas), o tltimo insiste em buscar critérios de eficiéncia
para a elabora¢io de um novo rearranjo institucional, sem procurar entender como
ele pode ser realmente implementado.

Utilizando o exemplo da chamada “guerra fiscal” entre os governos subnacio-
nais brasileiros, pode-se perceber como a auséncia de um quadro tedrico confunde
a discussdo do tema federativo. Das perspectivas de Affonso (1995) e Afonso
(1995), as consequéncias dessa competi¢ao siao extremamente adversas, tanto para
os estados como para toda a federagio. Elas se traduzem em: 1) intensifica¢dao da
diminui¢do da capacidade de arrecadagio do ICMS, uma vez que suas aliquotas
decrescem; e 2) alteragao da distribuicdao da atividade industrial, prejudicando es-
tados que anteriormente concentravam esses investimentos (Sao Paulo, por exem-
plo), e fragmentando o mercado nacional. Do ponto de vista de Langemann (1995),
no entanto, nao se pode imputar a “guerra fiscal” entre estados uma parcela con-
siderdvel de responsabilidade na queda de recolhimento do ICMS; a seu ver, o
problema maior causado por esse fato é a enorme brecha que se abre para a inten-
sificagdo da sonegacdo. Além do mais, baseado em teorias recentes sobre competi-
¢ao inter-jurisdiscional, Langemann (1995) aponta como um ponto positivo rela-
cionado a esse fenOmeno justamente a ocorréncia da desconcentragio industrial de
dreas congestionadas para regides ainda por explorar, o que traria beneficios tanto
para ambas quanto para todo o Pais. Os Estados Unidos sio um exemplo em que
a concorréncia inter-jurisdiscional foi incentivada com o intuito de se promover
uma distribui¢io mais homogénea do investimento produtivo, e, por conseguinte,

9 Affonso (1995), pag. 24.
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uma diminui¢do do desequilibrio “horizontal” da federa¢io norte-americana. Con-
clui-se, entdo, que as abordagens de Affonso (1995) e Afonso (1995) emitem uma
opinido infundada a respeito do significado da “guerra fiscal”, a qual camufla a
preocupacao principal delas com a situacdo do estado da Sio Paulo, maior “preju-
dicado”, no entender desses autores, com esse comportamento “desleal” praticado
pelos demais estados.

A dicotomia entre centralizacio/descentralizacio fiscal também constitui um
tema polémico. Mais uma vez, os trabalhos anteriormente citados trazem argumen-
tos sem fundamentagdo tedrica que nio colaboram para dirimir essa celeuma.
Affonso (1995), Afonso (1994), Afonso (1995) afirmam que o processo de descen-
tralizagao ocorrido nas ultimas décadas no Brasil, apesar de cadtico e contraditério,
se deu tanto do lado das receitas quanto dos gastos, contrariando as visdes mais
difundidas (ver tabelas 1 e 2). Contudo, ao se analisar os dados por eles apresen-
tados, a diminui¢do dos gastos da alcada federal e 0 aumento das despesas dos
governos subnacionais ndo significam, de forma alguma, que esse movimento foi
simétrico, ou seja, que os estados e municipios passaram a gastar mais naquilo em
que a Unido deixou de se encarregar. Além disso, desconsideram os mecanismos de
transferéncias dos débitos estaduais e municipais para a esfera federal. Portanto,
nao hd como dizer que houve, realmente, um processo de descentralizacdo fiscal
no pais.

Para Affonso (1995), Afonso (1994) e Afonso (1995), a descentralizagio fiscal,
mais do que ser um fato, é inevitavel a essa altura do grau de democratiza¢ao do
Pais e, por isso, precisa ser organizada num pacto federativo bem articulado. Re-
zende (1995) também avaliza essa opinido; de acordo com ele, um novo processo
de centralizacao fiscal ndo € algo desejavel nem viavel, visto que a autonomia po-
litica dos governos subnacionais é uma conquista democrdtica inabaldvel. Aqui,
mais um problema se coloca: em que se baseiam esses autores para fazer essas
afirmagdes. Em outras palavras, que teoria diz que centralizagio fiscal é incompa-
tivel com democracia? Indo mais longe, nem a experiéncia de nacdes com maior
tradicado democratica que o Brasil confirma isso.

Tabela 1: Receita Tributéria e Receita Disponivel — Nivel e Divisdo por Governo -1980/88/93.

Niveis de Governo 1980 1988 1993
Receita Tributaria em% do PIB: 24,.5% 22,4% 26,4%
Estrutura de Arrecadacgao Direta: 100% 100% 100%
Unido 75% 71% 68%
Impostos 38% 36% 28%
Contribuicoes de Seguridades 28% 29% 38%
Estados 22% 26% 27%
Municipios 3% 3% 5%
Estrutura da Receita Disponivel*: 100% 100% 100%
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Uniado 69% 62% 58%

Fiscal 41% 33% 21%
Contribuigdes de Seguridade 28% 29% 37%
Estados 22% 27% 26%
Municipios 9% 1% 16%

* "Receita Disponivel” considera as transferéncias intergovernamentais constitucionais e legais de tributos. Fonte:
Afonso (1995): “A Questao Tributéria e o Financiamento dos Diferentes Niveis de Governo”

Tabela 2: Consumo Corrente e Formagcao Bruta de Capital Fixo (FBKF)
Uniao Estados e Municipios.

(%PIB) (%PIB) Participacéo — % Participacéo
1980 1990/91 1980 1990/91
Uniédo
Consumo Corrente 4.0 5.4 44 35
FBKF 0.7 0.7 30 20
Estados:
Consumo Corrente 3.6 6.3 39 41
FBKF 0.9 1.4 39 41
Municipios:
Consumo Corrente 1.6 3.7 17 24
FBKF 0.7 1.3 31 40
Consolidado:
Consumo Corrente 9.2 15.4 100 100
FBKF 2.4 3.3 100 100

Fonte: Affonso (1995): “A Crise da Federacao no Brasil”

Nesse contexto, a proposta da FIPE (1994) de reforma fiscal ilumina melhor
a questao centralizacao/descentraliza¢ao do que os estudos acima ao se colocar a
favor da descentralizacdo fiscal com base nos preceitos do Federalismo Fiscal da
tradicional Teoria de Financas Publicas. E claro que os problemas contidos nas
sugestdes dela advém das deficiéncias de tal teoria, assim como exposto na primei-
ra se¢do desse artigo.

Por dltimo, cumpre fazer referéncia a Werlang (1992) e Werneck (1992) por
modelarem o conflito vertical entre esferas de governo nos moldes da otimizacdo
da teoria economica neoclassica. O primeiro deles trata do problema dos bancos
estaduais, e dos maleficios que causam para uma politica de estabilizagio consis-
tente ao transferir os déficits dos estados para a Unido, utilizando-se do instrumen-
tal da “teoria dos jogos”. Nesse sentido, Werlang (1992) assume que o comporta-
mento dos governos subnacionais é ndo-cooperativo pois visam a maximizar seus
déficits. Werneck (1992), sem referéncia explicita a “teoria dos jogos™ e aos bancos
estaduais, aborda a relagdo das instancias estaduais e federal de modo analogo,
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propondo 0o mesmo problema de maximizagao. Isso, por si s6, ja representa algo
muito positivo, uma vez que ambos os trabalhos procuram explicar como se dd a
interacdo entre as esferas de governo por meio de construgoes tedricas. Para nos,
porém, o principal sendo desse tipo de formalizacdo tedrica é restringir-se a uma
racionalidade meramente instrumental, que desconsidera os objetivos politicos e
as restri¢Oes institucionais. Sendo assim, ndo se consegue dar conta do porqué os
diferentes governos agem de maneira ndo-cooperativa.

Buscando redimensionar o tratamento dado a questdo federativa brasileira,
algumas sugestoes de como elaborar um arcabouco teérico capaz de apreender o
funcionamento das relagdes intra e intergovernamentais serdo feitas a seguir.

6. CONSIDERACOES FINAIS

Atualmente, existe a consciéncia plena de que a resolucao do problema fede-
rativo brasileiro é fundamental para se equacionar o problema da estabilidade e do
crescimento do Pais. Pelo que se nota da se¢ao anterior, as contribui¢oes da litera-
tura de economia brasileira sobre essa questao nao conduzem ao entendimento de
como pode ser alcangado um novo pacto federativo nacional.

A andlise da teoria econdomica, empreendida na primeira parte desse artigo,
conclui que o Federalismo Fiscal (ou tradicional Teoria de Financas Publicas), em-
bora traga valiosos subsidios para a discussdo, possui um cariter extremamente
normativo. Além disso, por se basear exclusivamente na escolha individual, ndo
avanga no ponto mais critico do problema, qual seja, explicar como se definem
pactos federativos na negociacdo politica. A nosso ver, se esse ponto nio for levado
em consideracdo pelos economistas, as propostas que se baseiam somente nesses
preceitos economicistas (ver proposta de reforma fiscal da FIPE) tornam-se mero
exercicio de légica. Por seu turno, a teoria da “escolha publica”, que, a principio,
deveria ser um instrumental analitico alternativo, quando se manifesta sobre o
tema federativo, trata-o como se os condicionantes politicos pudessem ser estuda-
dos separadamente. Soma-se a isso o fato de que toda a teoria da “escolha puablica”
foi desenvolvida para ambientes verdadeiramente democraticos.

A juncido da andlise da teoria econémica com os resultados da literatura de
economia brasileira sobre a questdo nos leva a argumentar em favor de novas
abordagens para o problema. O que nos aparece como mais promissor seria uma
anadlise de cunho institucionalista, que levasse em conta as especificidades do caso
brasileiro. Para tanto, determinados pontos relacionados a seguir deveriam fazer
parte integrante das hipdteses que seriam adotadas.

O primeiro, e talvez o mais importante, é o da inexisténcia de um contexto
realmente democratico no Brasil, o qual se define, na nossa visio, como sendo
aquele que possui instituicdes democraticas de negociagao, ou seja, canais de re-
presentacdo politica que escoam as reivindicacoes de todos os segmentos da socie-
dade. Esses canais de representacdo, mais precisamente os partidos politicos, deve-
riam ser estruturados de forma a se tomarem co-responsaveis pelos resultados
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obtidos das acoes do governo. Dado que tal cendrio nao existe no Brasil, o modelo
que poderia facilitar a compreensdo de como seria possivel atingir um pacto fede-
rativo consistente deveria ter como pressuposto basico a nossa especifica forma de
participac¢io e de negociagao politica.

O segundo ponto que nio pode deixar de estar presente é o que se encontra
relacionado a nogao de “ideologia”. Ele se refere aos juizos de valor que os grupos
organizados da sociedade, dada a nossa estrutura de participacdo, tém a respeito
das metas de condugdo da economia nacional. Inserem-se, aqui, questdes como qual
a importancia relativa que possuem as nogdes de crescimento e estabilizacio; qual
¢ o nivel de centralizagdo versus descentralizacdo desejado pelo conjunto dos cida-
daos; como a Unido, os estados e os municipios se posicionam diante do fendmeno
da “guerra fiscal”; etc. Sem a devida defini¢io de quais sao as prioridades elencadas
pelos grupos com representatividade, é impossivel determinar quais os pactos fac-
tiveis.

Na verdade, o que se estd reivindicando é uma ampliagio da racionalidade dos
modelos econdmicos que inclua elementos considerados essenciais para o trata-
mento do assunto. E necessario ficar bem claro que nio se sugere aqui a negacio
da racionalidade economica estrita. Ao contrario, assim como fez Willianson (19935),
0 que se propoe é a ampliacdo da racionalidade instrumental a fim de que se possa
dar conta de temas que envolvem agdo coletiva. A exemplo do que Willianson
(19935) fez no caso da Organizacdo Industrial, deveria ser possivel, para os propo-
sitos de um melhor entendimento da questdo federativa brasileira, elaborar um
modelo que incorporasse regras de comportamento dos agentes envolvidos na a¢do
das diferentes instancias de governo, bem como o ambiente politico-institucional
no qual se movimentam.
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