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Direitos republicanos sdo os direitos que cada cidaddo tem de que o patrimoénio
publico seja utilizado para fins publicos. Sdo um quarto tipo de direito de cidadania, depois
dos direitos civis, dos direitos politicos e dos direitos sociais. A captura do patrimoénio
publico ndo se limita a simples corrupgao; os direitos republicanos sdao frequentemente
violentados por meios legais. Os privatizadores publicos podem ser rentistas que recebem
juros escandalosamente altos do Estado, sdo altos servidores que ndo trabalham ou cujos
proventos ndo sao proporcionais a seu trabalho, sdo individuos e empresas que se apropriam
do meio ambiente ou a ele causam prejuizo. Neste trabalho, eu listo os principais grupos
que capturam o patrimoénio publico ou a res publica no Brasil.
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Derechos republicanos y la captura ‘legal’ del Estado brasilefio

Los derechos republicanos son los derechos que cada ciudadano tiene de que el
patrimonio publico sea utilizado para fines publicos. Son un cuarto tipo de derecho de
ciudadania, después de los derechos civiles, de los derechos politicos y de los derechos
sociales. La captura del patrimonio publico no se limita a la simple corrupcién; los derechos
republicanos son a menudo violados por medios legales. Los privatizadores publicos pueden
ser rentistas que reciben intereses escandalosamente altos del Estado, son altos servidores
que no trabajan o cuyos ingresos no son proporcionales a su trabajo, son individuos y
empresas que se apropian del medio ambiente o a él causan perjuicio. En este trabajo, yo
listo los principales grupos que capturan el patrimonio publico o la res publica en Brasil.

Palabras clave: patrimonio publico - Brasil, corrupcién, agenda - investigacion

Republican rights and the ‘legal’ capture of the Brazilian State

Republican rights are the rights that every citizen has that the public patrimony is used
for public purposes. They are a fourth type of citizenship right, after the civil rights, the
political rights and the social rights. The capture of public patrimony is not limited to mere
corruption; republican rights are often violated by legal means. Public privatizers may be
rentiers who receive scandalously high interest from the state, may be high public officials
who do not work or whose salaries and pensions are not commensurate with their work,
may be individuals and companies who appropriate or harm the environment. In this article,
| will list the main groups that capture the res publica in Brazil.

Keywords: public patrimony - Brazil, corruption, agenda - research
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O Estado é o adversario dos liberais, porque intervém na economia e impede o
mercado de realizar sua missao coordenadora, mas é também seu garantidor maior,
porque eles sabem que sem o Estado garantir a propriedade e os contratos ndo ha
capitalismo; é o adversario dos marxistas classicos, porque representa os interesses
da burguesia, mas para os marxistas modernos e para a esquerda, que aprenderam
com Antonio Gramsci e Nicos Poulantzas que o Estado é uma “condensacado da luta
de classes”, ele se tornou um instrumento a ser conquistado, porque, no quadro da
democracia, pode proteger os trabalhadores e os pobres. Em qualquer circunstancia,
além de reproduzir a luta por hegemonia ideoldgica que ocorre na sociedade civil,
além de garantir a ordem capitalista enquanto ndo houver alternativa para ela, o
Estado é o instrumento de acdo coletiva da nacdo na sua luta pelo desenvolvimento,
pela reducdo das desigualdades e pela protecdo do ambiente. O Estado quase se
confunde com o patrimdnio publico, porque este é, em primeiro lugar, o Tesouro do
Estado e o fluxo de despesas previstas no seu orcamento. E por isso, é o objeto da
cobica e da captura por individuos e por grupos de individuos poderosos e espertos
que tornam efetiva essa captura ndo apenas através da corrupg¢dao, mas também
através da violéncia legal contra os direitos republicanos.

Desenvolvi o conceito de direitos republicanos enquanto Ministro da
Administracdo Federal e Reforma do Estado, em um trabalho, “Cidadania e res
publica: a emergéncia dos direitos republicanos”, no qual parti da definicao de
T.H. Marshall (1950) das trés formas histéricas de direitos no Reino Unido — os
direitos civis, definidos no século 18, os direitos politicos alcangados no final do
século 19, com a conquista do sufragio universal, e os direitos sociais. Diante do
grande numero de referéncias que eu lia ou ouvia de cientistas sociais, tanto de
esquerda quanto de direita, sobre a “captura”, a “privatizacdo” do Estado e o rent
seeking, conclui que, no final do século 20, estava surgindo um quarto tipo histérico
de direito, que chamei de “direitos republicanos”. Eles se referem ao direito que
todo cidadao tem de que o patrimonio publico seja utilizado para fins publicos. Eles
se originam ndo apenas da corrupg¢do, mas de omissdes legais que permitem que
individuos e grupos possam capturar o patrimonio publico sem ir contra a lei. Em
livro posterior, Construindo o Estado Republicano (2004), eu denominei o Estado
que é capaz de proteger os direitos republicanos e, portanto, de se defender das
permanentes tentativas de captura privada de “Estado republicano”.

Para os politicos, o objetivo é alcancar o poder do Estado; é obter o poder
de legislar e tributar, ou, nos termos de Max Weber, de exercer o monopdlio da
violéncia legitima. Com que objetivo? Para os republicanos, para defender o
interesse publico ou o bem comum; para os liberais, para preservar a liberdade
individual e o capitalismo; para os desenvolvimentistas, para acelerar o crescimento
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no quadro do capitalismo; para os socialistas, para acabar com as desigualdades
através da transicdo para o socialismo; para os progressistas, também para diminuir
as desigualdades, mas no quadro provisério e limitado do capitalismo; e para os
ambientalistas, para defender o ambiente e limitar o aguecimento global. A cada
um desses objetivos corresponde uma ideologia: o republicanismo, o liberalismo, o
desenvolvimentismo, o socialismo e o ambientalismo. Essas ideologias expressam
valores maiores, mas sdao também utilizadas de maneira perversa por intelectuais
organicos que desenvolvem discursos aparentemente racionais e justos, mas que
na verdade refletem seus interesses e preconceitos e os da classe dominante que
representam. Ao contrario do liberalismo, que defende apenas os direitos civis,
o republicanismo (a ideologia pertinente ao conceito de direitos republicanos)
defende o civismo, as obrigacGes de cada cidad3ao para com sua sociedade e seu
Estado. Enquanto o liberalismo define liberdade como o direito do cidadao de fazer
o que bem |lhe aprouver, o republicanismo a define como a capacidade de cada
cidaddo de agir em defesa do interesse publico, mesmo que essa agdo prejudique
seus interesses particulares. O republicanismo é a ideologia prdpria dos servidores
publicos, é a ideologia do civismo ou do etos publico.

Nas sociedades democraticas modernas, nas quais o uso direto da forca perdeu
relativo poder porque os cidaddos ndo se submetem a ela, as ideologias tornaram-
se especialmente importantes. As classes dominantes estdo a par disso, e usam
uma infinidade de estratégias para alcangar esse objetivo: o controle ideoldgico
da midia, da universidade, das editoras mais importantes. E “compram”, através
dos mais variados meios, os politicos que vdo governar, e os intelectuais — hoje
principalmente economistas neoclassicos — que, assim, dao carater “cientifico” a
ideologia dominante. Nessa linha de pensamento, na segunda metade do século
20 é impressionante ver como a universidade foi colocada a servico do liberalismo
através das ideias da Escola da Escolha Publica. Esses intelectuais se dispuseram
a “abrir a caixa negra do Estado”, ou seja, ao invés de supor que o governo esta a
servico do interesse geral, como supde o liberalismo comum, buscou entender a
l6gica da acao dos politicos. O politico seria aquele que faz compensacdes entre a
vontade de ser eleito e a busca de vantagens pessoais através do controle do Estado
(rent seeking). Dessa forma, esses liberais desmoralizavam o politico, os governos,
e justificavam a retirada do Estado da vida econ6mica. Mas, ainda que a realidade
do capitalismo nado seja muito melhor do que isso, ela é suficientemente melhor
para que os republicanos possam afirmar que ha dois tipos de politico e ndo apenas
um: ha o politico vulgar, que age de acordo com o pressuposto da Escolha Publica,
e ha o politico republicano, que faz trade-offs entre a vontade de ser eleito e o
interesse publico. Nenhuma sociedade terd uma maioria de politicos e cidadaos
republicanos, mas quanto maior for a sua proporgao na popula¢do do pais, mais
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avancado sera esse pais, e menor sera a possibilidade de captura do patrimoénio
publico por interesses privados.

Faco essas afirmacgdes gerais pensando no Estado moderno em geral, mas elas
se aplicam ao Estado brasileiro. Neste breve artigo, que deve ser compreendido
como uma agenda de pesquisa, vou usa-las para discutir ndo o Estado brasileiro
em geral, mas para responder a uma questao: quem captura o Estado no Brasil,
guem o utiliza para atender a seus préprios objetivos e ndo para servir os interesses
gerais? Quem, em outras palavras, e além dos meramente corruptos, desrespeita
os direitos republicanos dos brasileiros, e por que meios?

Sabemos que o Estado afeta de maneira poderosa a reparticdo da renda em
um pais pela a¢do e pela omissdo. Afeta-a de maneira saudavel, quando é um
instrumento de diminuicdo das desigualdades; de maneira perversa, quando
as aprofunda. O Estado brasileiro, historicamente, afetou de forma perversa a
distribuicdo. Entretanto, com a adog¢do de uma estratégia desenvolvimentista,
realizou a revolucdo capitalista a partir de 1930, que favoreceu a emergéncia da
democracia, em 1985. A partir desse momento, o Estado brasileiro, atendendo
a demanda de uma sociedade fortalecida pelo sufragio universal, procurou se
constituir em um Estado social, mas, ao mesmo tempo, a economia brasileira deixou
de crescer, vitima dos erros dos governos liberais e dos governos de esquerda dos
ultimos 33 anos. Em consequéncia, o Estado brasileiro encontra-se hoje em profunda
crise. Na préxima secdo vou ver, muito resumidamente, a evolugdo histdrica desse
Estado, para, na secdo final, ver como ele é objeto de captura por individuos ou
grupos poderosos.

Historia resumida

Nos paises que primeiro realizaram sua revolugao capitalista, o Estado moderno
(1) nasceu absoluto e patrimonialista; (2) transformou-se no século 19 em um Estado
liberal e racional-legal, ocorrendo entdo a separacdo entre o patriménio publico e
0 patrimonio privado, e os direitos civis passaram a ser assegurados; (3) tornou-
se em Estado liberal-democratico na virada para o século 20, quando os direitos
politicos ou a democracia passaram a ser garantidos; (4) transformou-se em Estado
democratico social e desenvolvimentista no apds Segunda Guerra Mundial, quando
principalmente os paises europeus tornaram-se desenvolvimentistas, adotaram
sistemas tributarios progressivos e ampliaram suas despesas na area social, dando
origem ao Estado do Bem-estar Social; mas, entre aproximadamente 1980 e 2008,
(5) o Estado que se tornara social-democratico regrediu para uma condic3o liberal-
democratica na medida em que as elites econ6micas — agora financeiro-rentistas —
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se engajaram em reformas destinadas a eliminar os direitos trabalhistas e reduzir os
grandes servicos sociais do Estado social, enquanto a ideologia dominante passava
a ser o neoliberalismo caracterizado por um individualismo radical.

Essa transicdo de uma forma progressiva para uma forma reaciondria do
Estado foi consequéncia de trés fatos histdricos novos: o aumento do poder dos
sindicatos desde os anos 1960; uma crise econdmica nos anos 1970 definida pela
gueda da taxa de lucro, principalmente nos Estados Unidos; e a concorréncia dos
paises em desenvolvimento que, nos anos 1970, passaram a ser exportadores de
manufaturados beneficiando-se de sua mdo de obra barata. Para fazer frente a
esses problemas, a nova ordem neoliberal passou a adotar, desde os anos 1980,
reformas radicais, uma verdadeira contrarrevolugdo financeiro-rentista. Mas
elas nunca se completam nem podem se completar porque a complexidade das
relagbes econGmicas e o fato de que o mercado ndo consegue dar conta delas
criam a necessidade permanente de se regular o capitalismo. Os neoliberais,
porém, dominados por um “fundamentalismo de mercado”, quando ocupam o
governo passam a realizar “reformas”, que segundo eles produzem o aumento de
competitividade, mas, na maioria dos casos, resultam em diminui¢cdo das taxas de
crescimento, forte aumento da desigualdade, o retorno a instabilidade financeira.

O Estado brasileiro acompanhou com atraso essas transformac¢des. Em A
Construgdo Politica do Brasil (2014), eu dividi a histdria do Brasil em trés grandes
ciclos que marcaram a relacdo entre a sociedade e o Estado na histéria independente
do Brasil. O primeiro é o da formacdo do Estado e da integracdo do territorio, e cobre
o periodo do Império; denomino-o Ciclo Estado e Integracao Territorial. Depois de
um periodo de transicdo, que é o da Primeira Republica, temos o segundo ciclo — a
Revolugdo Capitalista Brasileira (ou Ciclo Nagdo e Desenvolvimento) —, que vai da
Revolucdo de 1930 até os anos 1970 e coincide com a formacdo do Estado-nacdo e
a revolugdo industrial brasileira. Finalmente, a partir de 1980, quando ja se podia
considerar completada a revolugdao capitalista e o Brasil estava maduro para a
democracia, comeca o Ciclo Democracia e Justica Social, que ird terminar com a
crise politica que se inicia em 2013 e a crise econdmica de 2014. Quando esse ciclo
estava terminando, eu pensei na possibilidade de que uma sintese pudesse vir a
se produzir entre o crescimento econémico do segundo ciclo e a diminui¢do das
desigualdades do segundo, mas a crise foi maior do que esperava, e em 2018, o
Brasil continua imerso em grave crise econGmica e mais grave ainda crise politica.

Os nomes dos trés ciclos da relacdo Estado-sociedade indicam bem a natureza
de cada ciclo. Durante o Ciclo Estado e Integracdo Territorial formou-se o Estado
brasileiro—um Estado patrimonialista herdado dos portugueses no qual se confundia
0 patriménio publico com o patrimo6nio privado. Nao foi, porém, um periodo

Rev. Serv. Publico Brasilia 69, edigdo especial Repensando o Estado Brasileiro 15-30 dez 2018



Luiz Carlos Bresser-Pereira m

marcado pela corrup¢do nem pela captura do Estado, a ndo ser no que diz respeito
aos comerciantes associados ao trafico de escravos. O Estado era oligdrquico-
patrimonialista, representando os interesses dos grandes proprietarios de terras
e da burocracia patrimonialista. Esta estava dirigida por um monarca voltado para
o interesse publico, e comandava politicamente o pais, comprometida com a
construcdo do Estado e a integracdo territorial.! Mas ndo era uma elite nacionalista,
ndo estava voltada para a industrializacdo e ndo tinha uma atitude critica em
relacdo ao imperialismo, que, conforme Barbosa Lima Sobrinho (1981) acentuou,
é definidora do nacionalismo econémico nos paises da periferia do capitalismo.
Conforme observou Adrian Gurza Lavalle (2004: p.41), referindo-se ao problema
da nacdo no Império, “a impossibilidade de se admitir a existéncia do estado-nacao
como um dado do século XIX foi ponto cego para boa parte do pensamento politico-
social brasileiro”. A elite nao foi, portanto, capaz de construir um verdadeiro Estado-
nacdo soberano. Limitou-se a construi-lo enquanto sistema constitucional-legal e
a organizacdo que o garante, e a manter unificado seu territério. O problema que
o Império enfrentou estava nas oligarquias regionais que resistiam ao processo de
estaticidade e nas revolucdes independentistas como a Revolugao Pernambucana
de 1817, a Confederacdo do Equador de 1824, a Revolucdo Farroupilha de 1835 a
1845, e movimentos sociais regionais, como Canudos e o Contestado. O Império
enfrentou com violéncia essas ameacas de divisdo e manteve a integridade do
grande territério brasileiro.?

Ndo havia nesse periodo nem nacionalismo, nem ideia de nacdo, ou de
desenvolvimento. Quando se discute a relagdo Estado-sociedade, geralmente se
supde que a nacdo precede o Estado, mas nao foi esse o caso do Brasil. Na relagao
sempre dialética entre sociedade e Estado-nagdo, foi este que prevaleceu no seu
primeiro grande ciclo. O Estado, porém, estava voltado para a ordem publica. O
desenvolvimento econdmico que houve, baseado na cultura do café, ndo contou com
apoio significativo do Estado; foi antes o resultado da iniciativa de uma burguesia
agraria que abandonou o trabalho escravo e soube aproveitar a oportunidade que a
producdo do café apresentava para transitar de um capitalismo mercantil e patriarcal
para um capitalismo relativamente moderno, no qual as ideias de produtividade e
competicdo ja estavam presentes, ainda que de forma imprecisa.

Com a Revolucdo Capitalista Brasileira (1930-1980) ocorre uma mudanga
fundamental. Ao contrdrio do que aconteceu no ciclo anterior, agora a sociedade e
o Estado passaram a formar um todo voltado para um projeto: a industrializacdo.
Enguanto ao nivel da sociedade as ideias nacionalistas ja estavam avangadas desde

L Ver o estudo definitivo de José Murilo de Carvalho (1980) sobre a burocracia publica brasileira do Império.

2 Sobre a estaticidade e a formagdo do Estado ver Oscar Oszlak (1997, Introdugdo).
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o inicio do século, foi apenas com a Revolugao de 1930 que surgiu a primeiracoalizao
de classes voltada para o desenvolvimento econdmico. O Pacto Nacional-Popular
de 1930 (1930-59) foi um pacto “desenvolvimentista” porque o Estado passou a
intervir moderada mas efetivamente na economia; “nacional” porque envolveu
a burguesia comprometida com a industrializagdo; e “popular” porque as classes
populares pela primeira vez se constituiram em poder politico. Esse pacto teve
Getulio Vargas como seu principal ator politico. Ele compreendeu a gravidade da
crise mundial iniciada com o crash da bolsa de Nova York em 1929 e a oportunidade
gue se abria para o Brasil. Assim, rompeu a alianca que fizera com os liberais (que
representavam os interesses do café e do comércio externo) e se associou aos
nacionalistas que vinham se manifestando cada vez mais ativamente no plano
politico, principalmente no movimento tenentista. Ao mesmo tempo, como lider
politico, buscou pela primeira vez na histéria do pais apoio nas massas urbanas.
Vargas logrou unir em um pacto informal nacional-desenvolvimentista a burguesia
industrial nascente, a burocracia publica moderna que também estava dando seus
primeiros passos, a classe trabalhadora urbana, os intelectuais nacionalistas, e
setores da velha oligarquia “substituidores de importacées” (que ndo produziam
para a exportacdo), principalmente os criadores de gado do Sul e do Nordeste. Na
oposicdo ficavam a oligarquia agrario-exportadora, as classes médias liberais e os
interesses estrangeiros. Nesse periodo o Brasil realiza sua revolucdo nacional e
industrial, ou seja, sua revolugdo capitalista. Constréi entdo um verdadeiro Estado-
nacdo, dotado de soberania. O regime foi autoritdrio como, alids, foram todos os
regimes politicos de todos os paises no periodo em que realizaram suas respectivas
revolugdes capitalistas.?

Entretanto, o desequilibrio econdmico deixado por Kubitscheck e a Revolugdo
Cubana de 1959 provocaram radicalizacdo na esquerda e na direita, e levaram
ao golpe militar de 1964. Com ele, os militares, que sempre foram o esteio do
nacionalismo brasileiro, atemorizados com a ameacga comunista, associaram-se aos
norte-americanos na instauracdao de um regime militar no Brasil. Forma-se, entdo,
um segundo pacto politico — o Pacto Autoritario-Modernizante de 1964 — o qual,
ao contrdrio do que entdo esperavam os liberais e a esquerda, dard continuidade
a estratégia nacional-desenvolvimentista do periodo anterior. Esse pacto politico
teve a mesma composicdo do anterior em termos de elite — burguesia nacional
e burocracia publica (na qual os militares haviam se tornado dominantes) —, mas
excluia os trabalhadores e os intelectuais de esquerda, enquanto os interesses

3 Ao contrério de crenga arraigada, os Estados Unidos ndo foram excegdo nessa matéria. Sé alcangaram o sufragio
universal muito depois de realizar, em meados do século 19, sua revolugdo industrial e, assim, completar sua
revolugdo capitalista.
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estrangeiros, que haviam sido importantes no momento do golpe, perderam
em seguida boa parte de sua influéncia.* Ndo obstante a estratégia nacional de
desenvolvimento fosse nacionalista ao dar clara precedéncia as empresas nacionais
sobre as estrangeiras, e embora a politica de desenvolvimento econ6mico estivesse
apoiada no Estado e no controle da taxa de cambio, o regime militar ndo perdeu
0 apoio dos paises ricos. A intervencao do Estado era algo perfeitamente aceitavel
naquela época, ja que se praticava também no Norte. Além disso, o pais continuava
aberto aos investimentos das empresas multinacionais e associado aos Estados
Unidos na Guerra Fria.

O Pacto Autoritario-Modernizante foi comandado pela tecnoburocracia publica
e contou com a participagdo ativa da burguesia industrial, principalmente da
industria de bens de capital. Enquanto o Estado, diretamente ou através de empresas
estatais, investia na infraestrutura e nas industrias de base, o setor privado nacional
investia na industria de transformacdao, em muitos casos associada as empresas
multinacionais.> Com a grande crise do endividamento externo dos anos 1980 e a
alta inflacdo inercial que dela decorre e da indexacao formal da economia adotada
pelos militares desde 1964, o regime militar entrou em crise e terminou em 1985,
ao completar-se a transicdo democrdtica. O Estado brasileiro durante o Ciclo Nagao
e Desenvolvimento foi um Estado autoritario e desenvolvimentista. A “democracia
de 1946-64” nao foi realmente uma democracia, ja que ndo dava direito de voto
aos analfabetos. No plano administrativo, o Estado se moderniza ao realizar sua
Reforma Burocratica, a partir de 1936, e sua Reforma Desenvolvimentista (Decreto-
Lei n2 200), a partir de 1968.

No terceiro ciclo da relagao Estado-sociedade, Ciclo Democracia e Justica Social,
que comeca com os grandes movimentos populares e a luta pela democracia a
partir de 1979, o Estado brasileiro sera finalmente democratico e buscara reduzir a
gravissima desigualdade social herdada da colonizacdo por exploragdo mercantil e
do longo periodo escravista. A transicdo democratica de 1985, efetivada pelo fim do
regime militar e pelo estabelecimento do sufragio universal, abriu um periodo de
grandes esperancas, que foi marcado pela transformacdo do Estado brasileiro em
um Estado social, no qual se garantiram a universalidade do ensino fundamental e a
universalidade dos cuidados de satde; no plano administrativo, teve inicio a Reforma
Gerencial de 1995, cujo principal objetivo foi tornar eficientes os grandes servicos

4 Guilherme O’Donnell (1973) denominou esse pacto Burocratico-Autoritario. Eu sempre o denominei Autoritario-
Modernizante. Na 52 edi¢do de Desenvolvimento e Crise no Brasil (2003), resolvi usar a expressdo de O’Donnell,

mas decidi mais tarde voltar a expressao original que reflete melhor o cardter modernizador desse pacto.

> Estudando a industria petroquimica, Peter Evans (1979) fez a andlise da “triplice alianga” envolvendo o Estado, o
capital nacional e o capital estrangeiro, que, no caso da industria petroquimica, foi uma alianga formal prevista
na politica do Estado.
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sociais do Estado e legitimar o aumento da carga tributaria necessario para financiar
esses servicos. Esse ciclo nasceu da reacdo das forcas populares e dos intelectuais
de esquerda ao golpe de 1964, e foi ganhando for¢a na medida que os intelectuais
afiavam sua critica ao regime militar, ndo sé por seu autoritarismo mas também
pelo aumento da desigualdade, e em que novos setores sociais iam se associando
a luta pela democracia e pela diminui¢cdo das desigualdades.® Primeiro, ocorreu a
adesdo dos movimentos catdlicos liderados pelo cardeal de Sdo Paulo, dom Paulo
Evaristo Arns, que se revelou um destemido critico das violéncias contra os direitos
humanos que entdo se praticavam. O novo ciclo ganhou impulso no plano politico
em 1977, com o inicio da crise do regime autoritdrio. A crise se desencadeia como
uma reacdo ao “Pacote de Abril” de 1977, um conjunto de medidas violentamente
autoritdrias que o Presidente Ernesto Geisel adota nesse més, depois de, nos dois
anos anteriores, ter anunciado que estava iniciando a “distensdao” ou a “abertura”
democratica. As medidas autoritarias foram recebidas de forma negativa pela
burguesia, e, a partir de entdo, esta, pela primeira vez desde 1964, deixa de dar
amplo apoio ao governo, e, gradualmente, se associa as forcas democraticas. Com
esse fato histérico novo iniciava-se a transicdo democratica no Brasil; comecou
entdo a se formar o Pacto Democratico-Popular de 1977, um pacto abrangente que
foi impulsionado pela crise econ6mica que comecou em 1980 (a grande crise da
divida externa e da alta inflacdo inercial), e foi vitorioso alcancando a democracia
no final de 1984, depois de ampla mobilizacdo popular —a campanha das Diretas-Ja.
No entanto, apenas dois anos depois, no inicio de 1987, o novo regime democratico
enfrentou grave crise econ6mica e politica na medida em que o Plano Cruzado,
de 1986, que havia zerado a alta inflacdo inercial herdada do regime militar, no
fim desse ano, entrou em colapso e a inflagdo voltou com toda forc¢a, o que gerou
uma forte decepcdo popular em relacdo aos politicos que haviam comandado a
transicdo democratica.” O momento maior do Ciclo Democracia e Justica Social
foi a promulgacdo da Constituicdo de 1988 — uma constituicdo democratica, social
e participativa, que foi recebida com frieza pelas elites conservadoras do pais,
que a consideraram “utdpica” e “inviavel”. Ndo obstante, sua mais significativa
determinacdo — a do estabelecimento de um sistema universal de salide — tornou-
se realidade com o SUS — o Sistema Unico de Saude. Ao comecar, em meados dos
anos 1970, esse ciclo estava diante de um pais em que a desigualdade era imensa;

bFiza primeira analise publicada do novo modelo de crescimento com concentragdo de renda da classe média para
cima (BRESSER-PEREIRA, 1970) a partir de uma conferéncia de Antonio Barros de Castro. Seguiu-se o texto bem
conhecido de Tavares e Serra (1971).

756 o fracasso do Plano Cruzado pode explicar a derrota de lideres politicos da dimensdo de Ulysses Guimardes,
Mario Covas, Leonel Brizola e Luiz Indcio Lula da Silva perante um jovem e desconhecido politico, Fernando Collor
de Mello.
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trinta anos depois, ndo obstante o neoliberalismo que atingiu o mundo e se refletiu
no Brasil, estava instalado no pais um Estado do bem-estar social, e a desigualdade,
embora continuando elevada, havia diminuido sensivelmente.?

O Ciclo Democracia e Justica Social cumpriu suas promessas, porque logrou
implantar afinal a democracia no Brasil e porque alcangou alguns resultados na
luta pela igualdade econ6mica e de género. Mas nao logrou levar o pais a retomar
o desenvolvimento econémico. Os lideres democrdticos encontraram o pais em
meio a grave crise econOmica caracterizada por uma grande crise financeira e
pela alta inflagdo inercial. Nos 30 anos seguintes esses problemas imediatos foram
superados, mas outros surgiram. Em 1990, curvando-se a virada em direcao ao
neoliberalismo ocorrida nos paises ricos em 1980, o Brasil se curvou ao Consenso
de Washington, e adotou um regime de politica econémica liberal. Caiu, entdo, em
uma armadilha macroecon6mica de juros altos e cambio apreciado no longo prazo,
que inviabilizaram o investimento na indUstria, causaram forte desindustrializacao,
e condenaram a economia brasileira a crescer a menos de um por cento per capita
a partir de 1980, enquanto, no ciclo anterior, crescia a 4,5 por cento per capita. Em
2013, grandes manifestagdes populares, indicam o inicio de uma crise politica, que
se agravou quando, em 2014, o pais entrou em grave recessdo. Encerrou-se, assim,
o Ciclo Democracia e Justiga Social.

Captura

A quase-estagnacao da economia brasileira desde 1980 tem muitas explicagGes.
Uma delas é a existéncia de grupos de interesse poderosos que desrespeitam de
maneira sistematica os direitos republicanos dos cidad3dos brasileiros, desta pratica
resultando privilégios legais, elevado indice de desigualdade econdmica, altas
taxas de juro, cdmbio apreciado no longo prazo e baixa taxa de investimento. Digo
privilégios “legais” porque os privatizadores do patriménio publico ndo agem de
forma corrupta, mas de acordo com a lei. A corrup¢do é também uma causa de
privatizacdo do Estado, mas é uma forma que esta definida pela lei como crime. A
violéncia aos direitos republicanos que nos interessa é aquela que ainda continua
acobertada pela lei e, portanto, pelo préprio Estado.

No Brasil, hoje, um primeiro grupo de interesses que captura o patrimoénio

publico brasileiro é o dos capitalistas rentistas e dos financistas. O capitalismo
neoliberal é um capitalismo financeiro-rentista. Isso vale para os paises ricos

8 Gastando cerca de % do PIB com despesas sociais de educagdo, saude, cultura, previdéncia social e assisténcia
social, o Brasil hoje, por esse parametro, se aproxima dos paises europeus definidos como Estados do bem-estar

social.
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e vale também para o Brasil. Os empresarios capitalistas, desde a virada para o
século 20, foram substituidos na gestdo das empresas pelos tecnoburocratas, e,
a partir da Segunda Guerra Mundial, foram substituidos na propriedade das
empresas pelos rentistas, ou seja, por seus herdeiros e por especuladores, que
se associaram aos tecnoburocratas financistas, que administram a riqueza dos
rentistas e servem como seus intelectuais organicos usando a teoria econémica
neoclassica para legitimar o liberalismo econémico radical. No Brasil, embora essas
duas substituicdes estejam menos avancadas, os rentistas e financistas alcangcaram
um poder surpreendentemente alto, para o qual contribuiu, de um lado, o fracasso
dos governos desenvolvimentistas, primeiro, no governo José Sarney (1995-1999),
e, segundo, no governo Dilma Rousseff (2011-2016), e, de outro, a dependéncia
das elites brasileiras, inclusive a alta classe média, em relacdo as ideias dominantes
nos Estados Unidos. Os juros reais que rentistas e financistas recebem do Estado,
ainda que venham caindo desde 1994, quando foram estabelecidos em niveis
estratosféricos para combater a inflacdo e atrair capitais, continuam altissimos
e, além de serem uma causa basica da apreciacdo cambial de longo prazo que
vem inviabilizando a indUstria brasileira, sio um mecanismo de apropriacdo do
patrimoénio publico poderoso.

Um segundo grupo sdo os ricos, que estdo isentos de impostos sobre
dividendos, que praticamente nada pagam nas herancas, e que se beneficiam de
um sistema tributdrio dotado de baixissima progressividade no qual os pobres
pagam, proporcionalmente a seus rendimentos, muito mais. Seria preciso também
considerar os que sonegam impostos, mas a sonegag¢ao é uma violéncia aos direitos
republicanos bem identificada e ja proibida pela lei.

Um terceiro grupo importante de capturadores do patrimdnio publico sdo os
altos servidores e membros do governo que recebem remuneragdes muito maiores
do que o valor do seu trabalho. Na emenda 19 da Reforma Gerencial do Estado de
1995 foi estabelecido um teto para essa remuneragao que vale para todos os tipos
de beneficio que se possa imaginar, mas os tribunais ndo respeitam a determinacao
constitucional. Esses altos servidores sdo também especialistas em mover a¢des
contra o Estado para receber vantagens dos mais variados tipos.

Um quarto grupo sdo os dirigentes de igrejas e de outras entidades sem fins
lucrativos, que recebem isencdes fiscais descabidas.

Um quinto tipo sdao os empresarios que recebem subsidios dos mais variados
tipos, que uma competente politica industrial ndo justifica, porque ndo estimulam
o investimento, apenas enriquecendo seus beneficiarios.

Um sexto grupo é o das empresas que vendem servicos e bens, ou obtém
concessoOes publicas e participam de parcerias publico-privadas, nos dois casos
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por precos superiores ao que vale o servico ou o bem. Observe-se que ndo estou
falando de corrupcdo: estou me referindo apenas a pratica de precos abusivos
sem propinas e formacdo de cartéis. Adicionalmente existe o problema bem
conhecido das empresas que corrompem servidores para lograrem que seus
precos sejam aceitos pelo Estado, ou de servidores que chantageiam empresas,
condicionando a dispensa de pagamentos de tributos e de outras obrigacdes ao
recebimento de propina.

Um sétimo grupo é o dos politicos que adotam politicas populistas fiscais ou
entdo cambiais para lograrem se reeleger. Configura-se o populismo fiscal quando
o politico aumenta de maneira irresponsavel as despesas do Estado em beneficio
de determinados grupos ou “para aumentar a demanda agregada”. E claro que,
nos momentos de desemprego, uma politica fiscal contraciclica é amplamente
justificavel, mas quererresolvertodos os problemas econdmicos através do aumento
da despesa publica, além de constituir uma irracionalidade, é uma apropriacao do
patrimdnio publico em beneficio do politico que procura se reeleger. Configura-se o
populismo cambial quando o Estado estimula déficits em conta-corrente e eleva os
juros para atrair capitais externos que apreciam no longo prazo a moeda nacional
e tornam as empresas industriais do pais, sejam elas nacionais ou multinacionais,
ndo-competitivas, sem condi¢des para investir.

Por fim, um oitavo e enormemente importante grupo, o dos capturadores de
um patrimonio publico fundamental de qualquer sociedade, o0 meio-ambiente ou a
natureza. Hoje nds sabemos quao precioso € esse patrimdonio para a sobrevivéncia
da humanidade, e qudao ameacado ele esta.

Conclusao

Cada uma dessas formas de captura do patrimbnio publico merece andlise
mais profunda e sua quantificacdo, mas essa é uma tarefa que escapa aos
objetivos deste breve trabalho. Vale, porém, observar que, em todos esses casos,
vemos um Estado vulneravel sendo capturado ou privatizado por grupos de
cidaddos poderosos. Temos assim o caso oposto e complementar ao dos direitos
civis. Enquanto estes pressupunham cidadaos indefesos e um Estado absoluto
poderoso, aqui vemos o inverso.

Quando iniciei a Reforma Gerencial de 1995, eu tinha como principal objetivo
tornar mais eficientes os grandes servigos do Estado social, ndo apenas porque um
razodvel nivel de eficiéncia no servico publico é um objetivo em si mesmo, mas,
mais especificamente, para garantir legitimidade (apoio na sociedade) aos impostos

% Sobre o populismo fiscal e cambial ver Bresser-Pereira, Oreiro e Marconi (2016).
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gue devem financid-los. Os servicos universais de educacdo, saude, previdéncia
basica e de policia sdo uma forma de diminuir a desigualdade e dar seguranca a
populacdo. Sdo direitos sociais que ganham apoio na sociedade se estiver claro
para ela que os impostos correspondentes estdo sendo bem usados, em vez de
beneficiarem empresarios corruptos e servidores incompetentes. Enquanto os
direitos civis pressupdem cidaddos fracos perante um Estado todo poderoso, os
direitos republicanos pressupdem cidaddos e grupos poderosos que buscam
capturar um Estado vulnerdvel. Isso estava claro para mim quando, em novembro
de 1996, proferi uma primeira conferéncia conceituando os direitos republicanos
na Faculdade de Direito da Universidade de S3o Paulo. O notavel administrativista
Celso Antonio Bandeira de Mello leu o artigo e me disse entdo: “Agora compreendo
melhor a reforma; os direitos republicanos estdo na sua base”. Eu creio que ele
tem razdo. O Brasil precisa de um Estado forte ou capaz — um Estado republicano —
que seja o grande instrumento de acdo coletiva da sociedade brasileira. A Reforma
Gerencial visou ajudar a construir um Estado republicano, capaz de se defender das
tentativas de captura, e um Estado do bem-estar social que diminua as desigualdades
inerentes ao capitalismo.

Como tornar o Estado republicano? Essencialmente, tornando-o mais
democratico, ou seja, reduzindo o poder dos privatizadores do Estado — o poder
dos rentistas que recebem juros absurdamente altos do Estado; o poder da alta
burocracia publica que recebe saldrios e aposentadorias elevados demais; o poder
das empresas que recebem subsidios que se supde refletirem equivocadamente
uma politica industrial estimuladora do investimento; o poder das organizacGes
sem fins lucrativos que, na verdade, agem como empresas em beneficio de seus
dirigentes. Nao seria, também, reduzindo a corrup¢do? Sem duvida, para isso
nao é necessario invocar os direitos republicanos, jd que a corrupg¢dao é um crime
devidamente previsto no direito penal. Os direitos republicanos sdo um conceito
importante, porque os capturadores do patrimonio publico o capturam legalmente
— amparados pela lei ou pela jurisprudéncia. A garantia dos direitos republicanos
supde, portanto, um aperfeicoamento das instituicdes que proibam e criminalizem
a captura privada do Estado por grupos de interesse. Enquanto o remédio para a
corrupgao é sua denuncia e punicao, o remédio para os demais direitos republicanos
é identificar a violéncia contra eles também como crimes e puni-los.
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