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ESTADO, REGULACAO E FISCALIDADE:
UMA ABORDAGEM INTRODUTORIA

André Cezar Medici*

Introducéo

A questio fiscal € uma velha preocupagio dos economistas. Desde seu nascimento,
a economia politica procura dar um tratamento a0s problemas relacionados 2 tributagio
¢ a0 uso governamental dos recursos arrecadados através de impostos. Mas, em que
pese a antiguidade do tema na agenda dos economistas, sua abordagem tem sido feita,
na maioria dos casos, de forma instrumental ¢ pouco analitica.

Em grande medida, pode-se afirmar que a instrumentalidade do tratamento da
questdo fiscal pelos economistas estd umbilicalmente ligada a concepgao de Estado e
de suas fungdes na longa trajet6ria do pensamento econdmico, concepgao esta que nem
sempre pode ser encontrada de forma explicita.

No idesrio da economia politica classica, o Estado deveria limitar suas fungdes a
promogdo do crescimento da economia através de medidas normativas, da agio do
poder fiscal e da execugdo de atividades que The sdo especificas. Néo caberia ao Estado
a execucio de atividades produtivas ou concorrentes com o mercado privado, mas
somente a defesa da soberania nacional (através do Exército e da Marinha), a execugio
de obras publicas e de infra-estrutura, a manutengdo da justica, da burocracia e do
consumo do Governo.

A questdo fiscal ja nasceu com a fisiocracia, mas foi na escola classica que
atravessou um periodo de aprofundamento temético. Adam Smith (1958), em sua obra
maxima, realizou importante estudo de resgate historico do papel do Estado ¢ de
classificacio das receitas e despesas dos Governos. A partir daf, a analise das fungtes
do Estado e dos principios de tributagdo passou a ser obrigatoria nos manuais de
economia politica da escola cl4ssica.

Malthus (1977) e Ricardo (1975), cada um ao seu estilo, Incorporaram novas
discussdes 2 anélise das finangas pablicas. O primeiro analisou e criticou a natureza
das politicas assistenciais dos governos, enquanto o segundo dedicou quase um ter¢o
de sua obra 2 descricio e 4 anélise taxondmica dos impostos.

* Professor ¢ Pesquisador da Escola Nacional de Ciéncias Esfatisticas (ENCE) do IBGE ¢ Professor da
PUC-RJ.
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Enquanto isso, cresceram e aperfeigoaram-se umdiscurso e umeredo liberal na avaliagao
da natureza do Estado e de seu papel na economia e na sociedade. Stuart Mill (1978)
procurou sistematizar a postura classica a respeito da questdo das finangas piblicas.
Retomando temas tocados por Smith ¢ Ricardo, Stuart Mill & o responsavel pela
cunhagem dos termos "impostos diretos” ¢ "impostos indiretos”, até hoje utilizados
corriqueiramente nos manuais de finangas pablicas e nos escritérios governamentais.
Mas a obra de Stuart Mill vai além da questao tributéaria. Ele pode ser considerado como
o principal precursor da concepgio liberal de Estado, ao definir claramente as fungbes
do Governo, seus efeitos econdmicos € os fundamentos e principios do "laissez-faire”
¢ da ndo-intervengdo.,

Uma consideragio ampliada de quem sdo os "economistas cldssicos" ndo deveria
deixar de incorporar as obras de Walras (1983) e de Marshall (1982). Walrés limitou-se
ao tratamento da questio fiscal num pequeno capitulode 10 piginas de seu Compéndio
dos Flementos de Economia Politica Pura e dedicou a maior parte de seu esforgo a
quantificagio do efeito dos impostos sobre 0 aumento dos custos e dos niveis de prego.
JaMarshall, em seus Principios de Economia, examinou a questao fiscal num pequeno
apéndice que trata basicamente dos impostos incidentes sobre a renda fundiéria rural
¢, particularmente, sobre a urbana.

A essas contribui¢des muitas outras se somaram, como as de Pigou e Wicksell,
dando origem ao que se conhece por anlise das finangas pablicas no interior da teoria
neocléssica. .

A anélise das finangas ptiblicas nos marcos da economia neoclassica tem como
pano de fundo o conceito de Estado definido no ideario liberal. Pigou (1952), ainda nos
anos 20, foi um dos primeiros economistas neoclassicos a aplicar a teoria do bem-estar
as finangas pablicas.

Wicksell introduziu a problematica da liberdade individual, no sentido de questio~
nar a compulsoriedade do pagamento dos impostos. Uma vez que a vontade individual
deve ser respeitada, as regras basicas para decisées or¢amentarias devem ser "unani-
midade" e "agdo voluntiria”. Como a unanimidade ¢ impossivel numa sociedade
democratica, marcada pelo pluralismo, o autor passou a defender o principio da
"unanimidade aproximada”, que se baseia na vontade da maioria. Wicksell aprofundou,
também, os estudos sobre carga fiscal ¢ distribuigdo de renda, enfatizando a quase-im-
possibilidade de estabelecer principios fiscais "justos” numa sociedade caracterizada
por uma distribuigio injusta da renda.

Em que pesem as contribuigdes dos primeiros neoclassicos, a-teoria das financas
ptblicas desses economistas concentrou-se na questdo tributdria (particularmente na
influéncia dos impostos na formagio dos pregos, ao nivel da teoria do consumidor) ¢
nas teorias normativas da determinagio orgamentaria. Pouco se avangou no terreno da
analise das despesas, bem como na repercussio das politicas de gasto governamental
na dindmica da economia.

Os anos 30 caracterizam-se pelo inicio de profundas mudangas na natureza ¢ nas
fungdes do Estado. A grande crise de 1929, suas repercussdes nas economias centrais,
as politicas do "new deal" durante 0 Governo Roosevelt, nos Estados Unidos, € o
advento do planejamento foram fatores que trouxeram grandes mudangas no conceito
de Estado e de suas fungoes.
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Comegou a ser destacada a importancia do Estado na criagdo da demanda efetiva
enadeterminagio do consumo e do investimento na sociedade. A experiéncia soviética
criou a perspectiva de estabelecimento de setores produtivos estatais, o que foi corro-
borado pelo esforco real de muitas na¢des desenvolvidas, ao longo da Segunda Guerra
Mundial, na produgio de bens e servigos estratégicos para uma economia de guerra.

As mudancas na natureza e no papel do Estado verificaram-se também no campo
das politicas sociais. Ao longo da chamada "regulagdo concorrencial” do capitalismo,
as fungdes sociais do Estado restringiam-se aalgumas politicas de corte assistencialista,
voltadas unicamente para segmentos pauperizados da populacdo. A transigdo para a
“regulagio monopolista”, coma generalizagio do assalariamento e a criagdo de grandes
empresas capitalistas, estabeleceu a possibilidade de desenvolvimento das politicas
sociais de corte "previdencialista”, especialmente no que diz respeito aos setores satide
e beneficios. Baseadas no conceito de "seguro” e financiadas de forma tripartite — Es-
tado, patrdes e empregados —, elas foram a principal forma de politica social até a
primeira metade do século XX e ampliaram-se fortemente com a extensdo do assala-
riamento formal e o desenvolvimento de uma sociedade do trabalho.,

O final da Segunda Guerra Mundial trouxe fortes mudangas na concepeio de
direitos sociais nos paises europeus. O conceito de cidadania sobrepds-se ao conceito
de "trabalhador" ¢ "beneficiario” na concessao de direitos sociais, dando origem a uma
politica social "universalista" (voltada para todos) em contraposi¢do a uma politica
"previdencialista’ (voltada para o trabalhador e sua familia). Ao mesmo tempo, a
generalizagdo da relagdo salarial fordista exigiu um novo papel do Estado, ndo s6 na
regulacio da sociedade, mas também na produgéo de bens e servigos.

A teoria econdmica associada a essas transformagdes no papel do Estado foi, sem
sombra de dtvida, a teoria keynesiana. O crescimento do Estado enquanto tendéncia
inexordvel marcaria o "fim do ‘laissez-faire’" na visao de Keynes (1972). Tal crescimen-
to estaria associado a necessidade de separagio entre os servigos que sdo tecnicamente
individuais e os tecnicamente sociais. Os Gltimos passam a ser fungdo do Estado na medida
em que nenhum setor da sociedade se dispde a fazé-los. Keynes vislumbrava o Estado como
meio de aperfeigoar a técnica do capitalismo moderno por meio da agio coletiva.

Dois pontos devem ser destacados a partir dos mecanismos macroecondmicos
propostos por Keynes. O primeiro é que um relativo, porém duréavel, crescimento da
economia poderia advir da combinag¢do adequada de politicas monetarias e fiscais, descar-
tando, dessa forma, os postulados ingénuos de gestdo da moeda formulados pelos moneta-
ristas. O segundo € o crescimento dos estudos a respeito da repercussdo da politica
or¢amentéria sobre o funcionamento da economia, dado o fato de que as prétu,as governa-
mentais levaram ao estabelecimento de novos conceitos de politica fiscal. A politica
orcamentéria, associada ao plancjamento, instala-se no centro do mecanismo econdmico.

O governo norte-americano nos anos 30 foi um verdadeiro laboratério para o
advento das politicas keynesianas, Mesmo assim, as polmcas adotadas foram conside-
radas timidas em seus resultados durante a referida década.’ J4 nos anos 40, ocorreu
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um fortalecimento da politica keynesiana enquanto estratégia de gasto governamental
norte-americano. O esforgo de guerra trouxe a necessidade de aumentar o orcamento
pablico a partir da elevagdo da carga fiscal. Ja no Poés-Guerra, aumentou o papel do
orgamento federal na determinagdo dos gastos fiscais norte-americanos, a0 mesmo
tempo em que se adotou uma politica fiscal menos rigida.

O fim da guerra representou uma queda de pelo menos um ter¢o nos gastos
governamentais, enquanto as receitas fiscais se reduziram bem menos, o que permitiu
a0 governo norte-americano saldar boa parte do "deficit" péiblico acumulado nos anos
da guerra e, posteriormente, aumentar o papel do Estado. O que se observa € que os
gastos pablicos como percentagem do PIB passaram a crescer fortemente nos anos 50
€60, até o advento do "tax cut” implementado pelo Governo Kennedy, em 1963 (pouco
antes de sua morte). Mas a politica norte-americana de reducdo da carga fiscal durou
pouco. Ja nasegunda metade dos anos 70, defendia-se a necessidade de aumentar gastos
governamentais como meio de manter aquecido o nivel de emprego da economia.
Assim, entre 1965 e 1970, os gastos governamentais passaram de US$ 120,0 bilhoes
para US$ 200,0 bilhdes (de 17% para 20% do PNB). Somente na segunda metade dos
anos 70 ocorreram novas redugoes na carga fiscal, com o pretexto de evitar um
aprofundamento da tendéncia recessiva existente naquela conjuntura.

A experiéncia norte-americana aqui relatada retrata, em grande medida, um movi-
mento ocorrido em quase todos os paises desenvolvidos. Durante os anos 50 e 60, o
"deficit" pablico parece ter sido muito mais a regra do que a excecdo. Mas nesse
processo destacam-se ndo apenas a predominancia dos "deficits”, mas também o seu
crescimento. Entre 1965 € 1973, o "deficit" plblico norte-americano passoude US$ 1,6
bilhdo para US$ 14,3 bilhdes. Ao mesmo tempo, a inflagao e o desemprego aumenta-
ram, ¢ as politicas de "stop and go" baseadas no "mix" politica monetéria ¢ politica
fiscal ndo faziam mais efeito.

A crise do keynesianismo foi uma das facetas da onda neo-conservadora que se
alastrou na politica ¢ na economia dos paises centrais, ao longo dos anos 70 e 80.
Trouxe, em conseqiiéncia, cortes nos gastos governamentais, especialmente no que diz
respeito aos programas sociais, redugdo da carga fiscal liquida, concentragio de renda
e politicas de estabilizacdo e flexibilizacio bascadas no receitudrio ortodoxo.

Nos Estados Unidos, um dos maiores "tax cuts" ocorreu no ano de 1981. Mas,
apesar de seus aspectos antikeynesianos, a politica orcamentaria norte-americana
continuou sendo elaborada segundo forte prescricao keynesiana. Esse "keynesianismo
orgamentério dos liberais" liga-se ao fato de que os gastos com defesa do governo
norte-americano impedem uma efetiva politica de cortes na despesa e mantém aquecida
boa parte da inddstria em fungio dos gastos de consumo propiciados pelo armamentis-
mo (Musgrave, 1987/88). Essa combinagao heterodoxa entre uma politica monetéria
"tradicional” e uma politica fiscal ¢ orcamentaria mais keynesiana trouxe pequenos

2Sobre esse ponto, ver As Galinhas Keynesianas Recolheni-se ao Poleiro. In: SWEEZY, PM. e
MAGDOFF, H,, (1978).
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éxitos de curto prazo na Administragio Reagan, tais como o retormo ao crescimento,
ainda que a taxas moderadas, e a reducdo do desemprego. S

A escolha tragica entre menos gastos sociais e mais gastos com defesa trouxe um
recrudescimento dos niveis de pobreza nos Estados Unidos. Segundo reportagem
especial do Yearbook, da Enciclopédia Britanica de 1989, o maior crescimento da
pobreza infantil ocorreu entre 1979 e 1983. Apesar da pequena recuperagado da
economia verificada desde 1983, 45,8% das criangas negras ¢ 39,8% das criangas
hispanicas, em 1987, eram consideradas pobres para os padrdes norte-americanos
(rendimento familiar "per capita” inferior a US$ 3.017 por ano).3

A crise dos anos 80 trouxe, por assim dizer, uma crise nos paradigmas da ciéncia
econdmica oficial. Mas deve-se registrar que tal crise propiciou o surgimento de novas
correntes de pensamento econdmico. Uma delas & a chamada escola regulacionista
francesa.!

Com o intuito de desvendar os aspectos ndo explicados da crise recente, o
pensamento regulacionista parte da conjungdo de diversas influéncias tedricas: desde
marxistas até keynesianos, institucionalistas e "radicais” norte-americanos. Apesar dos
pontos de convergéncia, os regulacionistas mantém algumas divergéncias com essas
correntes, 0 que reafirma a natureza original do corpo teérico dessa escola.

A nocdo de regulagiio tem como ponto de partida o conceito marxista de modo de
producdo. No entanto a teoria marxista convencional, especialmente em suas correntes
hegemonicas que embasaram as préticas dos partidos comunistas e sociais -democratas,
costuma definir o modo de produgio capitalista a partir de um conjunto de leis imutaveis
que caracterizariam, no longo prazo, a sua dinimica.

Para os regulacionistas, o movimento real do capitalismo tem sido baseado em
momentos de continuidade e ruptura, os quais tém garantido a sobrevivéncia desse
modo de produgio. Cada umdestes intervalos historicos de continuidade seria marcado
por um conjunto de caracteristicas homogéneas ou de "regularidades” que determina-
riam um dado regime de acumulagio 3 Assim, um modo de producio pode conter, a0
longo de sua hist6ria, distintos regimes de acumulag@o.

Um dado regime de acumulagdo seria o produto, por sua vez, da interagao de cinco
formas estruturais ou institucionais, a saber: a relagao salarial; a gestio damoeda;
os-mercados e as formas de concorréncia; a adesido ao regime internacional,
marcada pela divisio social do trabalho; e a organizacio do Fstado.

*EDELMAN, M. R, Criancas em Risco. Tradugdo de Inah Cezar Medici de matéria publicada no 1989
Yearbook da Enciclopédia Britanica.

4 o gy ~ . . . . .
Para uma visdo sintética das questdes atinentes ao arcabougo tedrico dos regulacionistas, ver Saboia
(1977).

SVer Boyer (1986). Segundo este autor, o regime de acumulago seria "(...) 0 conjunto de regularidades
que asseguram uma progressio geral e relativamente coerente da acumulagio de capital, permitindo
absorver ou distribuir, ao longo do tempo, as distorgdes ¢ desequilibrios que nascem permanentemente
do préprio processo”. Citado por Saboia (1988).
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O movimento real dessas formas estruturais a0 longo de um dado regime de
acumulagio caracterizaria aquilo que pode ser denominado de modo de regulagio,
que, nas palavras de Boyer, poderia ser definido como o conjunto de procedimentos e
de comportamentos individuais ou coletivos que teriam as propriedades de reproduzir
relagdes sociais fundamentais, através da conjungio de formas estruturais historica-
mente determinadas; de sustentar ¢ de guiar o regime de acumulagdo em vigor; e de
assegurar a compatibilidade dindmica de um conjunto de decisdes descentralizadas,
sem que fosse necesséria a interiorizagio pelos atores econdmicos dos principios de
ajustamento conjunto do sistema (Saboia, 1988).

A escola regulacionista tem identificados até hoje trés modos de regulagdo. A
regulagdo antiga (da transi¢do para o capitalismo até fins da primeira metade do século
XIX); a regulagao concorrencial, que se estendeu até fins da Segunda Guerra Mundial;
¢ a regulagdo monopolista, que se instaurou a partir do Pés-Guerra.

O objetivo deste artigo € buscar elementos para discutir a questio fiscal nos marcos
dos conceitos trabalhados pela escola regulacionista francesa. Para tal, o estudo estd
dividido em duas partes. Na primeira, sera feita uma discussao mais detalhada sobre a
forma institucional Estado, destacando sua evolugio ao longo dos distintos modos de
regulagio.

Na segunda parte, serd trabalhado o tema regulagdo e finangas piiblicas a partir da
literatura recente. Procurar-se-4 detalhar temas como modo de regulacio e fiscalidade;
a dinamica histérica do dispéndio governamental ¢ das receitas governamentais; a
relagdo entre finangas pablicas e gestdo da moeda; a relagdo entre financas publicas e
relagdo salarial; e, por fim, a questdo das politicas sociais enquanto elemento do gasto
ptblico.

Todas as questoes aqui abordadas serdo tratadas de forma embrionéria e tentativa,
dado o desenvolvimento ainda restrito do tema na literatura disponivel.

Estado e regulacao

A organizagio do Estado ¢ uma das cinco formas estruturais que caracterizam um
dado regime de acumulagdo. Entender a questdo do Estado no seio da teoria da
regulagdo passa, no entanto, pela anslise das concepgdes que grassam nos distintos
enfoques regulacionistas sobre as fungdes ¢ artimanhas desse "Leviata".

Bob J essop6, em recente trabalho, realizou uma retrospectiva das abordagens
regulacionistas. A partir dessa analise, descobriu que a questio do Estado na escola da
regulagdo pode ser discutida em trés modulos:

- a seletividade estratégica inscrita no sistema de governo;

- opapeldas estruturas e das atividades desempenhadas pelo Estado na constituicio

¢ na reproducao de um dado regime de acumulagio;

6 Jessop, B (1988). Trabalho apresentado na International Conference on Regulation, ekam"celona, de
16 a 18 de junho de 1988, mimeo, p.67,
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- as estratégias adotadas pelas distintas forgas sociais através do poder do Estado

na luta para restabelecer, manter ou transformar um dado modo de regulagio.

A questdo da seletividade estratégica pode ser entendida mediante a andlise de
formas de dominagdo de classe permitidas por um dado sistema de governo. A
configuragio especifica do Estado, sua estrutura organizacional, seus aparatos e insti-
tuigdes, seus poderes e prerrogativas, sua autonomia relativa e seu padrao de dominagio
e subordinagio sdo os elementos que permitem conhecer melhor o seu leque de
seletividade estratégica. Mais do que isso, eles permitem sobredeterminar o tipo de
Estado capitalista e seu sistema de seletividade estratégica.

As estruturas ¢ as atividades desempenhadas por um Estado sdo, por sua vez,
fundamentais na constituicio de um regime de acumulag@o e na reprodugio de umdado
modo de regulagio. Muitos regulacionistas consideram que a atividade primordial do
Estado, quanto a esse ponto, consiste na gestdoda "relagio salarial". Outros consideram
que o papel principal estd centrado na gestdo da moeda; ¢ existem ainda aqueles que
consideram a "adesdo ao regime internacional” como sua principal fungio. Tais
posturas s6 podem ser assumidas peremptoriamente quando se trata de Estados concre-
tos em tempos concretos. Nesse sentido, basta saber que as atividades de um Estado (e
as formas institucionais destinadas a executd-las) sao importantes na reprodugio de um
modo de regulacdo, podendo tais atividades variar no tempo e no espago, segundo
distintos elementos econdmicos, politicos ou ideol6gicos no processo de construgio de
uma dada sociedade.” .

Nessa concepgdo, torna-se impossivel a separa¢do analitica da forma estrutural
Estado das demais formas estruturais, na medida em que todas elas refletem, em Gltima
instancia, compromissos institucionalizados, os quais vao se cristalizar no Estado. Este,
seja pela sua capacidade normativa, seja através da execugio, buscara cumprir tais
COMpPromissos.

Essa questdo leva ao terceiro médulo do papel do Estado na abordagem regulacio-
nista, ou seja: quais as estratégias adotadas pelos distintos grupos sociais no interior do
aparelho de Estado (ou fora dele) para que, na busca pelos seus interesses, seja mantido,
restabelecido ou transformado um dado modo de regulagio?

Mais uma vez, essa premissa ndo pode ser respondida em abstrato, mas, sim, no
processo historico de desenvolvimento de cada sociedade concreta. Em geral, pode-se
dizer que entidades corporativas da sociedade, como sindicatos e partidos, foram as
instituicoes que fizeram as mediagdes entre os distintos interesses sociais no interior
da burocracia dos aparelhos de Estado. Mas nem sempre as coisas ocorreram dessa
forma, e as diferengas sio ainda maiores quando se confrontam sociedades democrati-
cas com Estados autorit4rios. Esta Gltima questdo, ao que parece, ndo tem sido muito
bem trabalhada pelos regulacionistas.

Bruno Theret (1988) classificou as abordagens regulacionistas sobre o Estado a
partir de trés enfoques: o da regulagio estatica-estrutural; o da contraposi¢io

Algo similar a0 que Antonio Gramsci conceituava como "bloco histérico”.
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regulacdo intencional "versus' regulagdo nio intencional; e o da regulacdo pela
institucionaliza¢do de compromissos sociais.

O primeiro corresponde a uma visao modificada da teoria do capitalismo monopo-
lista de Estado, defendida por correntes divergentes da visao do Partido Comunista
Francés (PCF).8 Essa vis&o, apesar das divergéncias existentes, considera importante
o papel do Estado como uma das contratendéncias a lei marxista de queda da taxa de
lucro.

O segundo enfoque, a partir de uma dada sistematizago histérica do capitalismo
recente, considera o capitalismo monopolista de Estado como um modo de regulagio
da economia capitalista que utiliza o aparelho de Estado e o orcamento ptiblico para
aumentar intencionalmente a taxa de exploragdo. Sio representantes dessa corrente o
grupo de G. Destanne de Bernis (1981).

O terceiro enfoque merece um tratamento especial. A questio dos compromissos
institucionalizados de Estado tem sido trabalhada recentemente por Robert Delorme (1984).
Porém o autor nao tem uma definigdo ampla do que sdo tais compromissos institucio-
nalizados, na medida em que se restringe 4 analise da Franga no que diz respeito a:

- COmoO € por que ocorrem intervengdes phblicas na economia francesa?

- quais os interesses que as determinam e quais 0s interesses contrarios?

- qual a capacidade de iniciativa do Estado e de seus aparelhos?

Para responder a essas questdes, Delorme procura resgatar o papel do Estado a
partir da investigacdo de suas manifestagdes concretas. O ponto de partida da anslise
destas €, na visao do autor, a questdo das despesas pablicas.

Uma anélise secular das despesas piblicas do Estado francés, em todas as suas
instancias (centrais e regionais), revela nao s6 um alargamento do espectro de gastos
como uma ampliacdo no montante do dispéndio estatal. Revela, também, que muitas
formas pablicas se desenvolvem em agdes que, em outros paises, foram concebidas a
partir de formas coletivas privadas.

A Inexisténcia de uma analise historica da evolugao do papel do Estado a partir das
finangas ptblicas poderia levar, segundo Delorme, a uma série de equivocos contem-
poréneos sobre o papel do Estado na economia, os quais se derivam:

- da aceitagdo da confusdo entre forma pablica e forma de despesa;

- da referéncia majoritria da crise atual como sendo uma crise do Estado provi-

dencial; '

- da falsa oposicao entre Estado e mercado;

- da falsa oposi¢ao entre 0 econdmico e o social;

- do voluntarismo no que diz respeito as intervengdes publicas (Delormé, 1984).

Dois conceitos devem ser melhor compreendidos para responder a questdo: por que a
intervengio do Estado ocorre ao nivel da despesa e ndo ao nivel meramente normativo?
Esses conceitos sao os de "compromisso institucionalizado" ¢ de "Estado interventor".

Ao longo do tempo, o Estado vai assumindo determinadas fungdes, na medida em
que a sociedade assim o exige. As despesas com educagio e previdéncia social, por

& Sobre a visio do PCF, ver Traité Marxiste d’Economie Politique — Le Capitalisme Monopoliste
d’Etat.



94 Ensaios FEE, Porto Alegre, 12(1):86-100, 1991

exemplo, revelam compromissos assumidos no sentido de providenciar os meios
necessarios a preparagdo e 3 manutengio da forga de trabalho.

Pode-se entender a criacio de compromissos institucionalizados do Estado a
partir de trés movimentos. O primeiro representa a origem do compromisso, a qual
advém de uma situagio de tensdo ou de conflito entre grupos sécio-econdmicos. No
caso especifico dos beneficios previdenciarios, por exemplo, a porta de entrada para
que o Estado assuma o compromisso & a condigdo de inseguranga social inerente a0
estatuto do trabalhador assalariado. A tensdo comega a aumentar ao longo do processo
de industrializagdo, basicamente pelo crescimentodas reivindicagoes dos trabalhadores
¢ pela negagio dos capitalistas em bancar do seu proprio bolso um "salério social". O
conflitoresolve-se quando o Estado cria normas especificas em favor dos trabalhadores,
ou passa a organizar servigos de previdéncia social voltados para o universo do trabalho
a partir de fundos piblicos.

Estabelecido determinado compromisso social, segue-se o segundo movimento
representado pelo processo de institucionalizacio do compromisso. Tal processo
desenvolve-se através da criacio de estruturas que venham a viabiliz-lo, tais como o
estabelecimento de regras, direitos ¢ obrigagGes das partes interessadas.

O terceiro movimento é o de criacio de um regime geral de adesdo 4 nova
estrutura no interior do setor piiblico, no qual aqueles que aderem terdo os direitos
e as obrigagdes definidos anteriormente. Analogamente, mantém-se a liberdade daque-
les que, por oposi¢do, ndo quiserem aderir a esse regime geral e, até mesmo, optarem
por manter regimes particulares. No caso da previdéncia social, destaca-sc a existéncia
de um regime geral ptiblico ao lado de sistemas de previdéncia fechada, por exemplo.

Logicamente, as mudancas que possam ocorrer, seja no ambiente externo, seja nas
regras estabelecidas, poderdo gerar novos conflitos. Como mudangas no ambiente
externo, & possivel exemplificar, no caso da previdéncia social, a crise fiscal e seus
efeitos sobre os mecanismos de financiamento, os quais, em geral, tém acarretado
redugdes no padrio de beneficios e servigos oferecidos pelas estruturas de seguridade.
No caso de mudangas nas regras estabelecidas, tem-se (até mesmo no Brasil) a criagdo
de beneficios de concessdo universal que sdo conflitantes com a base de financiamento
do sistema, a qual possui como principal fonte os recursos da folha de salarios de patrdes
e empregados.

O conceito de "Estado interventor” refere-se a uma dada forma de inter-relagdo do
Estado com a economia. A critica ao intervencionismo estatal foi, sem sombra de
dtvida, um dos pontos altos do discurso liberal, estando presente desde as obras de
Smith e Stuart Mill até as de liberais contemporineos como Friedrich Hayek e Milton
Friedman. Em geral, considera-se todo o periodo do Pés-Guerra como a fase urea do
intervencionismo estatal.

Os enfoques regulacionistas classificam, dessa forma, o Estado e sua evolugdo na
historia recente em trés fases:

- Estado circunscrito - compreende o movimento do Estado entre o inicio do

século XIX e a Primeira Guerra Mundial. As fungdes do Estado restringiam-se,
em geral, 3 manutengdo da "ordem publica’. Sua caracterfstica basica era a
ndo-intervengio no ambito econdmico. Da mesma forma, o Estado néo atuava
como "mediador” dos conflitos e tenses socjais. Cabe dizer que o processo de
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industrializagdo, nessa fase, era predominantemente heterogéneo e extensivo, e
a gestdo da moeda era regulada pelo padrio ouro;

- fase de transigao - situada entre as duas grandes guerras mundiais e caracterizada
pela massificagdo dos problemas econdmicos e sociais e pelo nascimento de
alguns compromissos institucionalizados, A crise econémica dos anos 30 é a
marca do grau de incerteza reinante no periodo;

- Estado interventor - situado ap6s a Segunda Guerra Mundial e caracterizado
pelo advento do social como prioridade (Welfare State) e pelo crescimento dos
compromissos institucionalizados de cunho social. A economia passa a estar
centrada na gestdo pablica da moeda regida pelas emisses e pela acumulagio
intensiva centrada no consumo de massa.

A crise do Estado interventor, cujas caracteristicas marcantes aparecem nos anos

70, pode ser analisada a partir de trés dngulos. O primeiro diz respeito ao surgimento
de novas tensdes sobre 0s compromissos institucionalizados sociais assumidos. A crise
financeira dos sistemas de seguridade social na Europa, por exemplo, nio pode ser
entendida como uma simples "crise do Estado providencial", como costumam postular
os liberais. O lado financeiro da crise diz respeito a mudancas mais radicais que se
operam no seio das relagdes sociais de trabalho. E dessa forma que se pode explicar a
existéncia de altas taxas de desemprego como fendmeno estrutural e ndo mais conjun-
tural. Pode-se dizer que as tenses existentes hoje sobre os compromissos instituciona-
lizados sociais assumidos (seguro-desemprego, aposentadoria, servicos de satde, etc.)
exigem mudangas mais profundas na utilizagio do tempo (menores jornadas de trabatho
ounovas formas de vinculo de trabalho) e na relagio entre Estado e sociedade (a questio
dos novos movimentos sociais por exemplo).

O segundo angulo refere-se a uma redefinigio dos poderes do Estado ao nivel
territorial, 0 que passa necessariamente pela ruptura de antigos compromissos institu-
cionalizados nacionais e pela outorga de novos compromissos em espagos "desterrito-
rializados". A unificagdo européia, a internacionalizagdo da industria, do trabalho e do
consumo de massa sao exemplos de que vém ocorrendo mudangas substanciais nesse
campo. .

Por fim, o terceiro dngulo diz respeito a crise e a reducio dos espacos de manobra
da politica econdmica. Os instrumentos tradicionais, ao que parece, perderam sua
eficdcia na atual crise daregulagdo monopolista e da relagdo salarial fordista. As tensoes
internas a cada nagdo, expressas no desemprego ¢ na crise do financiamento das
politicas sociais, somam-se a existéncia de um quadro internacional depressivo.

LA R

As interpretagtes regulacionistas sobre as fungoes do Estado e seus desdobramen-
tos ao longo dos distintos regimes de acumulagio e modos de regulagdo ndo sdo
homogéneas, mas permitem introduzir a analise da questdo das finangas pablicas na
Otica da escola da regulagio.
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Regulacao e fiscalidade

A escola da regulagio, até o presente momento, tem gestado poucos trabalhos sobre
analise ¢ interpretacio teorica das finangas pablicas e da questdo fiscal. Um dos poucos
autores que tem se dedicado a essa questdo é Bruno Theret. Nesta parte do trabalho,
procurar-se-4 desenvolver essa tematica a partir de trés trabalhos formulados por
Theret.

Antes, porém, seria de bom alvitre esclarecer alguns pontos que permitiriam uma
melhor abordagem da questao da fiscalidade no ambito do pensamento regulacionista.

O primeiro ponto & o de que a questdo da fiscalidade, apesar de estar inserida no
seio da problematica de anélise da forma institucional Estado, tem fortes elos com as
demais formas institucionais desenvolvidas pelo arcabougo tetrico da regulagdo.

Na anélise da gestio da moeda, por exemplo, ndo se pode deixar de vislumbrar a
importancia da divida pablica. Os titulos governamentais sio uma formade substituicdo
das emissdes e meio alternativo de regulagio da quantidade de moeda em circulago.
Em muitos casos, a divida ptiblica constitui-se em meio de financiar altemativamente
as a¢Oes governamentais. Esse papel (o de financiadora adicional das agGes do Gover-
no) poderia ser cumprido também pela emissao de moeda, ndo fosse esse um artificio
tao desgastado pelo debate entre as politicas econdémicas monetaristas e keynesianas.

Pode-se dizer, também, que a fungdo da divida pblica como um dos elementos da
gestdo da moeda se modifica bastante no longo percurso que atravessam a regulagdo
antiga, a regulagdo concorrencial e a regulagdo monopolista. No primeiro caso, desen-
volvem-se as formas embrionarias de endividamento paiblico como meio de financiar,
em adicfio A carga fiscal, alguns gastos governamentais. Muitos exemplos histéricos
mostram que os Estados reduziram, por atos normativos do Governo, o poder de compra
de suas moedas como forma de tornar mais "barato’ o pagamento da divida pablica
contraida. Na regulacdo concorrencial, observa-se uma gestéo da divida publica com-
pativel com os principios de um "Estado circunscrito”, ou seja, expansao moderada e
regras bem definidas para o resgate e a rolagem. Com o advento da regulagio
monopolista e do Estado interventor, a divida ptiblica volta a ser poderoso instrumento
de financiamento das a¢des governamentais e de regula¢do da moeda.

Se, na gestdo da moeda, a questdo da fiscalidade aparece sob a forma de divida
plblica, na forma institucional "relagdo salarial” ela surge sob a forma de "salario
indireto ptblico", através das chamadas politicas de seguridade social. Na regulagdo
monopolista € no Estado interventor, os gastos com beneficios, aposentadorias €
pensdes, seguro-desemprego, politicasde satde, etc. constituem importantes elementos
na pauta de negociagdes de patrdes, empregados e Estado e caracterizam uma relagdo
salarial fordista. Ao mesmo tempo, tais politicas caracterizam a moderna dinimica do
gasto pablico, especialmente nas sociedades européias.

As politicas sociais sdo, dessa forma, elos de ligagdo entre a questao da fiscalidade
e a "relagdo salarial’ nos marcos da teoria da regulagdo. Se, de um lado, elas se
constituem em despesas ptblicas que se transformam em "saldrio indireto", de outro,
elas criam necessidades de financiamento que se vdo refletir quer na determinagao da
carga fiscal expressa em impostos ordindrios, quer na criagio ou expansao das chama-
das "contribuicdes sociais’ como forma de financiamento pablico.
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A questio fiscal também tem forte relagdo com outra forma institucional: os
mercados e as formas de concorréncia. Nesse campo, vale fazer-se um comentério sobre
os efeitos que as politicas de estabelecimento seletivo de impostos e tarifas t8m na
determinacdo da concorréncia e no favorecimento de alguns setores em relagdo a outros
(isso sem contar as formas diretas de controle de precos a partir do Estado). O mesmo
pode ser dito relativamente aos subsidios ¢ isencdes fiscais. Portanto, ndo sé na
mecinica da arrecadagio, mas também na dindmica do gasto, existe forte relacio entre
a questdo da fiscalidade ¢ as formas de mercado e concorréncia.

Por fim, mas ndo em menor importdncia, a questio da fiscalidade e das financas
pablicas mantém também forte relagdo com a forma institucional "adesdo ao sistema
internacional”, a partir do que se estabelece como politica de comércio exterior e de
dinimica do endividamento externo.

Todos esses pontos mostram que a questdo da fiscalidade tem pontos de contato
com todas as formas institucionais estabelecidas pelos marcos conceituais da teoria da
regulagdo. Mas somente na regulagdo monopolista € no periodo correspondente ao
Estado interventor € que tais relagdes se aprofundam e se complexificam.

Bruno Theret, ao reconhecer a importancia das finangas pablicas na dindmica das
distintas formas institucionais, propde uma definigio de regulagio que nio parte apenas
da anélise do sistema produtivo, mas, sim, do Estado e das finangas ptblicas (Theret,
1981a). Para ele, as diferencas entre o universo do sistema produtivo € o universo do
Estado consistem no fato de que, no primeiro caso, se tem por base uma relagio de
troca, de equivaléncia ¢ de liberdade, e, no segundo, uma relagdo tributaria, arbitraria
e de ndo-liberdade. "O Estado &, portanto, uma relagio social de imposi¢do no sentido
pleno do termo e, por si mesmo, a negagio da relacio de troca generalizada que é o
capital” (Theret, 1981a).

A questio das finangas ptiblicas torna-se, nesse campo, o principal instrumento de
viabilizagio dessa relacdo social de imposicio. Especificamente, ela se prenderia a um
duplo aspecto: a politica orgamentaria € a politica monetria.” A reflexdo sobre esse
tema ¢ de origem administrativa e corresponde as preocupagdes de gestio politica de
curto prazo. No entanto uma anélise histérica detalhada dos orcamentos governamentais
permitiria uma separagio das fung@es do Estado no campo das intervengtes na dindmica
dos mercados (sal4rios, consumo, investimeito, etc.) € na finalidade sdcio-econdmica do
mesmo (politicas de seguridade social, educagiio, eic.). Por fim, ha que se destacar a
chamada "fungo produtiva” (transportes, comunicacdes, etc.).

No primeiro caso, vale destacar que a propria méquina governamental, com seus
funciondrios, seus gastos de consumo, etc., influencia largamente a dinmica do
mercado. No segundo, ressaltam-se a importincia e a magnitude assumida pelos gastos
sociais do Pos-Guerra até a atualidade; e, no terceiro, a importancia desse setor na
viabilizag¢do da produgdo capitalista.

André & Delorme (1973) mostraram que, no caso francés, os gastos pablicos da
Administragio Direta no Pés-Guerra, ap6s chegarem a quase 35% da renda nacional

% Ver Theret (1981b).
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nos anos 50, cairam para algo em torno de 24% no inicio dos anos 70. Analisando o
gasto segundo os trés componentes acima citados, verifica-se que a queda ocorrida
nesse periodo se deve a redugdo da participagio relativa das despesas com a adminis-
traciio e o consumo do Governo e com o setor produtivo estatal, dado que os gastos
com educagio, cultura, satde e agdo social passaram de 6% para 11 % da renda nacional
entre 1947 ¢ 1971. Isso sem contar com o setor de previdéncia social e beneficios, que
tem uma dinimica prépria de crescimento e uma participagdo no gasto ainda muito
maior.

A necessidade de estudar o papel do Estado na dindmica da economia de forma
.analitica levou Theret a introduzir o conceito de metamorfose fiscal do capital (Theret,
1985). Este conceito remete ao fato de que as mudangas nas formas de capital implicam,
modernamente, a presencga do Estado no ciclo capitalista de reprodugio e, conseqiien-
temente, levam a mudangas das modalidades de intervengfio em termos de formas
especificamente capitalistas de fiscalidade.

A partir de um esquema de anélise proximo ao marxismo, Theret trabalha comduas
metamorfoses fiscais basicas do capital. A primeira é representada pela transformagdo
do capital-dinheiro em renda proveniente de impostos. A segunda metamorfose repre-
senta a transformagio das rendas de impostos em meios estatais coletivos de gestdo, os
quais se vio refletir nos trés tipos de gastos governamentais acima analisados (no caso
francés) através das distintas formas institucionais.

‘Nesse particular, as metamorfoses fiscais do capital determinariam as caracteristi-
cas gerais dos mercados e a reprodugio da relagdo salarial na regulagdo monopolista
da economia.

O modelo de anslise proposto por Theret & por demais extenso e complexo para
que possam ser feitas consideragdes mais amitde. No entanto ele € por demais
formalista e detém pouca maleabilidade para explicar mudangas como as que poderdo
ocorrer no seio das estratégias de flexibilidade fiscal, "vis-a-vis" a necessidade de
enfrentar a atual crise do Estado.

Dado seu caréter recente, a escola regulacionista pouco avangou no estudo das
finangas piiblicas e da questio fiscal sob o ponto de vista tedrico. Os trabalhos de alguns
autores como Delorme, André e Theret, apesar de considerados periféricos por alguns,
frente aos trabalhos centrais dos regulacionistas, mostram alguns delincamentos que
poderdo trazer novas contribuigdes ao tema.
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Abstract

The main purpose of this article is to discuss some theoretical aspects of fiscal
policy and the State in the Regulation Approach. The first part studies in few words
the fiscal question in the economic theory since Adam Smith. The second part
describes some concepts of the State and the last part discusses the relation between
State and fiscal policy.




