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O republicanismo é o tema central do livro Construindo o Estado
Republicano: Democracia e Reforma da Gestédo Publica, de Luiz Carlos Bresser
Pereira. A protecdo do patriménio publico e o tempero liberal no contexto de uma
vocacao social do Estado sdo os dois argumentos que o livro sustenta. Trata-se de
projeto de reforma institucional que exige competéncia técnica e virtude
republicana, bem como o enfrentamento do clientelismo e do fisiologismo.
Bresser € um antideterminista, acredita que podemos alterar e recriar nossos
destinos, e que devemos aproximar desejo com perspectiva, no sentido de
acomodarmos 0 que queremos com o que realmente podemos fazer.

A premissa das reflexdes de Bresser centra-se na ideia de que instituicdes
estatais precedem aos mercados; isto €&, mercados sdo impraticaveis na
inexisténcia de garantias legais prévias para o exercicio dos direitos de
propriedade; aos contratos cabe papel prioritario neste contexto institucional®.
Menos do que a organizacdo do mercado, deve-se preocupar com moldura de um
Estado forte, no sentido republicano, especialmente no que se refere a defesa do
patrimonio publico. Cidadaos participativos, politicos comprometidos e servidores
publicos responsaveis sdo os referenciais deste Estado que concebe.

Como se vera mais adiante, um Estado republicano, para Bresser, € um
Estado forte, marcado por intensa participacdo de seus cidadaos, com ndo menos
potente capacidade efetiva para realizar reformas institucionais. Trata-se de
Estado com poder para a aplicacdo real de normas juridicas validas (Law
enforcement), dotado de ampla legitimidade para lancar e cobrar tributos, o que
também revela poder para financiar agdes coletivas que decorrem de opc¢des
democraticas amplamente discutidas®.

O livro € dividido em trés partes que guardam relativa autonomia. Trata da
ascensdo do Estado moderno; em seguida, cuida de modelos genéricos de reforma
da administracdo publica e, no fim, discute amplamente projetos de reforma para
0 Brasil, algumas empiricamente testadas, a exemplo da reforma de 1995, que
decorreu de um Plano Diretor para a Reforma do Estado, que elaborou. Alguns
temas desenvolvidos no livro retomam marcos conceituais anunciados no Plano, a
exemplo da tipificacdo das varias formas de administracao publica.

Na primeira parte, relativa a ascensdo do Estado moderno, discorre sobre as
varias formas histéricas de Estado que ha. Cuida do Estado absoluto e 0 modelo
patrimonial de administracdo que marcou o modelo. Trata do Estado liberal e a
consequente reforma do servico publico que se conheceu. Teoriza a transi¢do que
alguns paises viveram para a democracia liberal. Apresenta problemas e dilemas
do Estado social-democratico, discutindo a crise que caracteriza esta formula.
Contextualiza o Estado contemporaneo no sistema global que presentemente
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vivemos. Explicita o surgimento de direitos republicanos, com estagfes em
conceitos de Estado social-liberal, de Estado republicano e de democracia também
republicana.

Na segunda parte do livro, relativa a reforma da administracdo publica,
avalia um primeiro grande passo, que identifica como o passo da reforma
burocréatica ou reforma do servico publico. Define e trata de segundo passo, a
chamada reforma da gestdo publica, concebendo modelo bésico, instancias de
flexibilizacdo, de delegacdo e de descentralizacdo de poder, propiciando que se
imaginem estruturas e rotinas de agéncias executivas e reguladoras, de
organizac0es sociais e de regime de administracdo a partir de nacleo estratégico.

O livro se encerra com se¢é@o que discute a reforma proposta, indagando se o
modelo decorre de um conjunto conceitual da escola da escolha racional ou da
teoria das organizacfes, bem como com sumaria apresentacdo das criticas que ha
ao modelo proposto, a luz de um ambiente de restricbes democraticas.
Objetivamente, enfrenta questdo que opde democracia a reforma na gestéo
publica. Concluira que ndo se faz reforma na gestdo publica sem um minimo de
democracia.

Bresser apresenta-nos trés preocupacgdes nucleares. Indaga-nos a respeito de
como o Estado moderno se transformou, pergunta-nos a propésito da importancia
(e legitimidade) de um Estado forte no sistema global, bem como de suas
inquietacBes faz emergir proposta concreta e factivel para reforma estrutural na
gestdo publica. Reconhece que o cidaddo opta pela politica com base em interesse
préprio. No entanto, concede, o cidaddo pode apreender interesses publicos,
devotando-se a estes. Trata-se de um pressuposto, empiricamente nao
comprovado, que revela humanismo civico desejavel, mas ndo efetivamente
constatado, de forma recorrente, no comportamento cotidiano.

Bem entendido, para Bresser, a reforma do Estado € algo bem mais amplo
do que a reforma do aparelho do Estado, embora esta ultima esteja contida
naquela primeira’. Ambas atendem ao apelo civico que nos lanca. Uma teimosa
percepcao burocratica intransigente obstaculiza que desenvolvamos estudos em
ambito de reformas publicas da administracdo. Para Bresser reforma do Estado
demanda rearticulacio das instituicGes. E o que propde.

Uma pretendida governanca burocratica decorreria do avanco em dois
aspectos de uma esperanca de mudanca global: a democracia republicana e a
reforma da gestdo publica. O fortalecimento do Estado é o ndcleo do que se
propde. Sociedade civil forte garante a democracia, e um Estado forte, garantindo-
se, assim, mercados’. H& vérios problemas pontuais que precisam de
enfrentamento. O burocrata deve compreender seu papel politico; interesses
corporativos e interesses publicos devem ser identificados como interesses
distintos, ainda que ndo necessariamente divergentes’.

Bresser diferencia povo de sociedade civil; esta ultima - - de fato - -
desconsidera a igualdade entre os cidadaos:

No passado, tribos, cidades-Estado, feudos e impérios definiam a organizagéo
politica. Nos tempos modernos, os Estados-nacdo ou os paises sdo a unidade politica
basica. A palavra “Estado-nacdo™ (ou “pais™) é utilizada neste livro para identificar a
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entidade politicamente abrangente dotada de poderes soberanos. Em cada Estado-nacéo
h& uma sociedade e um Estado. Dentro da sociedade, a sociedade civil é a sociedade
organizada politicamente, fora da organizacdo do Estado; é o conjunto de cidad&os que
atuam na vida politica, equipados com o poder oriundo da organizacdo, do conhecimento e
da riqueza. A sociedade civil é formada por todos os membros da sociedade agindo
politicamente e pelas organizagdes corporativas e de controle ou responsabiliza¢éo social
da sociedade civil. Enquanto no conceito de “povo” todos os cidaddos sdo iguais, no
conceito de sociedade civil leva-se em consideracéo o peso de cada cidadao, derivado de
sua capacidade organizacional, riqueza ou conhecimento’.

Bresser esclarece o que entende por governo e por governanga; e de tal

modo, usa

(...)*governo” ndo como sindnimo de Estado (como geralmente se faz na linguagem
corrente), mas para me referir: (a) ao grupo de pessoas, nos poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario do Estado, que chefiam a organizacdo do Estado; e (b) ao
processo de governar, de decidir sobre politicas e instituicdes publicas. Uso o termo
““governanca” apenas raramente, mas quando o faco, entendo por ele o processo complexo
de governar nas democracias modernas, em que ndo apenas os funcionarios
governamentais, mas também a sociedade civil e uma legido de atores politicos diferentes e
conflitantes interagem no contexto de uma realidade econdmica e institucional®.

A percepc¢do de governanca sugere aproximacao entre servidores publicos e
a sociedade civil. Deve-se buscar a consecucdo dos objetivos das sociedades
democraticas, que Bresser identifica em quatro pontos, nomeadamente: a
estabilidade politica, a liberdade, a justica social e o desenvolvimento
econdmico’. A reforma institucional exige competéncia técnica e virtude
republicana.

Valendo-se de uma metodologia weberiana, Bresser nos indica trés tipos
ideais de administracdo do Estado: administragdo patrimonialista, administracéo
burocratica e modelo de gestdo publica. A reforma do servigo puablico teria
enfrentado a administracdo patrimonialista. A reforma da gestdo publica ataca a
administracdo burocratica®.

A administragcdo patrimonialista corresponde ao Estado absolutista e
autoritario, no qual a coisa publica e os bens do soberano se confundem. Estado
absoluto e burocracia patrimonialista atingiram seu auge no século XVIII*; no
Brasil, especialmente no século XI1X*, sobremodo ao longo da permanéncia de D.
Jodo VI entre nés, quando seus aspectos mais marcantes foram fixados, inclusive
em nossa mentalidade e cultura. Foi o tempo de uma burocracia fiscal e judiciaria
que Bresser identifica como preocupada com a aplicagéo das leis (com excecdes),
dos regimes, direitos e privilégios alfandegarios, da tributacdo sobre o consumo,
de férmulas de extracdo fiscal preocupadas em taxar o sal e 0 vinho®,

A administracdo burocratica é marcada pelo controle de procedimentos, pela
impessoalidade, pela legalidade e por um sentido de moralidade imposto ao
agente publico. E o modelo dominante, entre nds, especialmente na literatura do
direito administrativo. A formulagéo da administragdo burocréatica e impessoal é
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também triunfante na jurisprudéncia dos tribunais nacionais e na atuacdo de
orgdos de controle, a exemplo do Tribunal de Contas e da Controladoria-Geral da

Unido. Segundo Bresser:

A primeira reforma historica da organizacdo do Estado foi a reforma do servigo publico,
gue representou a transicdo da administra¢do patrimonial para a administragéo publica
burocratica. Max Weber descreve classicamente a reforma do servigo publico como
envolvendo um servico publico profissional, procedimentos universais e legitimidade
juridica (...) a reforma do servigo publico ocorreu em diferentes periodos: na Europa, no
século XIX; nos Estados Unidos, no inicio do século XX; e no Brasil, nos anos 1930. A
maioria dos paises em desenvolvimento nunca experimentou uma reforma do servico
publico, embora tenham burocracias modernas. A reforma burocratica assinalou um
importante avanco na administracdo publica e na protecdo do patriménio publico. A
reforma da gestdo plblica é a transicdo da administracdo burocratica para o
gerenciamento publico. O servico publico continua sendo profissional e racional, mas a
racionalidade depende mais de tomadas de decisdo gerenciais do que da estrita
observagéo de procedimentos burocréaticos™.

Ao Estado absoluto, assim, corresponde uma administragdo patrimonial. No
Estado liberal tem-se uma administracdo publica burocratica. Nao ha férmulas
democraticas que correspondam a estes modelos de Estado e de administracéo.
Modelos democraticos caracterizam o Estado liberal-democratico, o Estado
social-democratico (que alguns denominam de Estado de bem-estar social) e o
Estado social-liberal e republicano. Uma administragdo publica burocratica
acompanha uma democracia liberal e elitista, tipica do Estado liberal-democratico.
E o ponto de inflexdo dos concursos publicos. A administracdo publica
burocratica também marca uma democracia social e pluralista, tipica do well-fare
state.

A gestdo puablica, defendida por Bresser, ¢ o modelo correspondente a
democracia republicana ou participativa, nacleo do Estado social-liberal e
republicano™. Para Bresser, o Estado republicano é resposta e reacio ao usoO
indevido dos bens publicos, bem como a oferta ineficiente de servigos sociais e
cientificos™.

E este novo tipo de Estado que Bresser defende, e que deve respeitar regras
da democracia, principios liberais e sociais, enfatizando direitos republicanos e
garantindo a participacdo politica de cidaddos republicanos'’. Direitos
republicanos sdo afirmados na parte final do século XX, em cuja primeira parte se
fixaram direitos sociais e de cidadania, que de certa forma radicavam na definicao
e na afirmacéo de direitos civis, movimento que remonta as revolucdes liberais e
atlanticas do século XVIII. Este novo Estado assume que esfera puablica e
sociedade civil sejam sindnimos. De qualquer maneira, segundo Bresser, esta
linhagem poderia ter comecado quando Hobbes minou o poder real, ainda que o

defendendo entusiasticamente:
(...) no momento em que Hobbes concebia o contrato social como uma nova maneira de
legitimar o poder absoluto do rei, ele estava minando radicalmente este mesmo poder. Ao
afirmar que a autoridade do rei ndo se baseava na religido, e sim em um contrato, ele
estabeleceu a base da idéia dos direitos de cidadania. Ele plantou a semente ou
estabeleceu os fundamentos do Estado liberal — fundamentos a partir dos quais Locke,
Montesquieu, Rousseau e Tocqueville construiram o edificio constitucional e liberal. Se o
individuo, por vontade prdpria, renuncia a liberdade em nome da ordem social, isso
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significa que o poder original est4 com ele, ndo com Deus; o individuo que ¢é parte de um
Estado-nacdo é por definicdo um cidaddo. O cidaddo é um membro do Estado-nacao,
dotado de direitos e obrigacgdes e, portanto, capaz de interferir na elaboragdo da lei. A lei,
por sua vez, é a forma bésica que as instituicGes assumem; é o sistema normativo dos
direitos e deveres do cidadao®.

O ataque ao Estado patrimonialista, no sentido organizacional, deu-se, em
primeiro lugar, na Prissia, palco da primeira reforma do servico plblico®.
Consolida-se a burocracia estudada por Max Weber, com conseqlente
reconhecimento de uma racionalidade superior na organizacdo burocratica. Em
1770 os alemaes adotam o recrutamento de servidores, por meio de concursos
pUblicos®.

Na Inglaterra, prossegue Bresser, 0s concursos publicos foram realizados a
partir de 1870; os ingleses reformaram a burocracia ao mesmo tempo em que
reformaram o modelo educacional; a elite burocratica era recrutada entre 0s
setores mais competentes das universidades®.

Na Franca, a partir de 1790, e com algumas peculiaridades, estudadas por
Tocqueville®?, especialmente no sentido de que a centralizacdo administrativa seja
instituicio do Antigo Regime e néo obra da revolugo ou de império®®, conhece-se
modelo cuja feicdo ilustrada dar-se-4 com a criacdo da Ecole Nationale
d’Administration (ENA)*.

Nos Estados Unidos - - ambito de instabilidade administrativa, segundo
Tocqueville®® - - conheceu-se um modelo de spoil system, imposto por Andrew
Jackson (a partir de 1828); segundo Bresser, aprofundou-se o clientelismo, como
antidoto para o clientelismo, paradoxo que tinha como objetivo a democratizacdo
do servico publico. Foi somente no seculo XX, ao longo da administracdo de
Theodor Roosevelt, que 0 modelo norte-americano aproxima-se de referencias de
mérito e de eficiéncia®®. Ao que eu acrescentaria a reforma do Estado decorrente
do New Deal, da administracdo Franklyn D. Roosevelt, no que se refere ao modo
como concebida®’, as férmulas utilizadas®®, bem como as batalhas judiciais que
foram travadas®.

A transicdo para um modelo democratico liberal deu-se com o
desenvolvimento do modelo capitalista; segundo Bresser, transitou-se de
economia tradicional para economia de mercado, migrando-se da tradicdo para a
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razéo e para o interesse®. Ainda segundo Bresser, 0s paises em desenvolvimento
intermediario, que completaram mais tarde suas revolucdes capitalistas em
meados do século XX, e completaram sua transi¢do para a democracia nos anos
1980 e 90, ainda s@o democracias elitistas (...) € o caso, por exemplo, do Brasil e
do México™.

No modelo do Estado social-democratico permanecem as caracteristicas
centrais do capitalismo, designadamente, a acumulacdo de capital, o trabalho
assalariado, a alocacdo de recursos no mercado e a separacdo entre as esferas
pUblicas e privadas®. A tais caracteristicas, no entanto, acrescenta-se agenda de
direitos humanos, de sentido universal, que aglutina direitos civis, politicos e
sociais:

A Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, de 1948, proclamou a validade universal
desses direitos, que se tornaram positivos e legais com os acordos de 1966 e outros
tratados centrais. Em termos abstratos, direitos dos cidad&os e direitos humanos sdo
sinbnimos, pois abrangem todos os direitos. Mas, em termos historicos, a idéia de ““direitos
humanos™ aparece nos anos 1970, identificada especialmente com os direitos civis, como
uma reacdo aos regimes autoritarios que se tornaram dominantes nos paises em
desenvolvimento. Desde os anos 1930, a énfase passou, em grande medida, para os direitos
sociais. Os direitos civis e politicos foram considerados garantidos, ou direitos “formais™,
produto de uma ““democracia formal’ que s6 se tornaria “substantiva” quando os direitos
sociais também fossem defendidos®.

Bresser percebe contradi¢do na conceituacdo de cidadania, que denuncia em
nota de rodapé. Referindo-se a outro estudo seu, de 1996, lembrou que chamou de
contradicéo de cidadania o problema politica resultante da existéncia, no Brasil,
de um grande numero de cidaddos que tem direito a voto, mas que ndo tém
consciéncia de seus direitos e obrigaces politicos e sociais®. O exercicio da
cidadania estaria inserido na luta por quatro bens politicos basicos: ordem social,
liberdade, justica social e bem-estar®.

A formacdo do Estado social-democratico implicou num consequente
aumento do tamanho do Estado. Teve-se a necessidade de uma nova burocracia
para cuidar desta organizacdo; tal modelo se organizou ao longo das décadas de
1940 a 1970, e é fortemente identificado com o desenvolvimento®, pelo que
Bresser define os burocratas da época como expoentes da burocracia do
desenvolvimento®’.

A crise do Estado social-democréatico refletiu 0 aumento do Estado (e das
funcBes estatais) que se verificava desde os fins do século XIX: o Estado custa
cada vez parcelas maiores do PIB*. As altas taxas de crescimento das décadas de
1950 e 1960 (idade do ouro do capitalismo) cederam a crise dos anos 80,
provocando conjunto de desafios que exige enfrentamento de triunfante rigidez
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institucional®. Para Bresser, a crise dos anos 30 fora uma crise de mercado; a
crise dos anos 80 fora uma crise de Estado®.

A crise do petrdleo, em 1973, abalou o que se acreditava como o sélido
alicerce do modelo capitalista. A recessdo dai advinda, o desemprego e o
desaquecimento das atividades negociais acenaram para presuncdo que
vislumbrava a incompeténcia do Estado de bem-estar social. O aumento dos
gastos sociais por parte do Estado passou a ser uma quimera. O engessamento
desses mesmos gastos, subordinados a orcamentos comprometidos com
estratégias de combate a crise energética, abriram espaco para retomada do ideério
neoliberal, que parecia apresentar op¢des concretas para que se fizesse frente a
violenta crise.

Para Bresser, ha alternativas institucionais que devem ser exploradas; deve-
se valorizar os mercados, reafirmando-se, no entanto, o papel estratégico do
Estado, nos ambitos sociais, cientificos e econdmicos™.

Bresser critica a percepgdo de Antonio Negri e de Michael Hardt, autores de
livro importantissimo, Império®, e que tratam, entre outros, da natureza do Estado
no ambiente politico contempordneo. Negri e Hardt sdo autores de intrigante
estudo que aponta para um Império como forma de poder do mundo globalizado.
Império seria diferente de imperialismo na medida em que nesse Ultimo hé guerra
entre as poténcias; no Império uma estrutura hierarquica que alcancaria os Estados
Unidos, os paises ricos da Unido Européia, o Japdo, os grandes bancos e
corporacgdes internacionais exerceriam o poder por meio de atores globais, a
exemplo do Fundo Monetario Internacional e da Organizacdo Mundial do
Comercio.

Segundo Negri e Hardt, Império é o poder soberano que governa o
mundo®. Os Estados Unidos ocupariam posicdo de destaque, o poder de policia, e
disso as guerras contemporaneas seriam inequivoca prova, na medida em que
tomam o sentido de guerras justas. Recentes conflitos havidos no Afeganistao, na
Libia e no Iraque confirmariam a plausibilidade da assertiva. Ideologicamente,
desenha-se 0 Império como permanente, eterno e necessario. Negri e Hardt
evidenciam a faléncia do projeto de Hans Kelsen, realizado na formacdo da
Organizacdo das NacGes Unidas, como poder que transcende ao Estado-Nacéo.

A uma suposta hegemonia dos Estados Unidos, marcada pelo vazio de
representacdo para posturas anti-belicistas e pelo controle de mecanismos de
manipulagéo restariam poucas alternativas de resisténcia. A globalizacdo fundar-
se-ia em falsos mitos, como a idéia de que o mercado exige, percepcao totalmente
fora de sentido, dado que o mercado é ser inanimado, formado por pessoas
especificas organizadas em classes, como a dos executivos.

A globalizagdo centrar-se-ia teoricamente no neoliberalismo, instancia
conceitual defensora do dominio irrestrito do mercado. Criticas h& de setores
medularmente vinculados ao processo de globalizacdo. Por exemplo, Joseph
Stiglitz, vencedor do Prémio Nobel de Economia em 2001, que ocupou posic¢des
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de destaqgue no Banco Mundial, observou que o neoliberalismo quebrou
promessas e que fundamentalmente ndo garante liberdade de escolha™.

A globalizagdo suscitaria ambiente pragmatico que fomentaria movimento
de internacionalizacdo das reformas econdmicas, em prol dos interesses do
Império, a adotar-se a imagem de Negri e Hardt, que Bresser critica. O Império
vale-se dos global players, dos atores globais, como o Fundo Monetario Nacional
e 0 Banco Mundial, para garantir condi¢Bes propicias para o desenvolvimento do
capitalismo que defende, centrado em premissas de liberdade, de criticas ao
totalitarismo, de dicotomias entre capitalismo e socialismo.

Para Bresser, nada obstante 0 modo inovador como Negri e Hardt analisam
0 novo sistema global, hd& uma denominacdo enganosa. Bresser repudia a
expressao Império. E esclarece em nota de rodapé que

A expressdo é enganosa porque “império” ndo significa o que dizem os dicionarios sobre

esta palavra, mas o sistema global ao qual estou me referindo. Embora reconhecendo o

papel hegemdnico representado pelos Estados Unidos no mundo, eles corretamente ndo os

identificam com um império classico. A era dos impérios acabou. Foi o governo Bush que

fez essa identificacdo equivocada e deflagrou uma guerra contra o Iraque com
conseqiiéncias desastrosas (...)*.

Bresser defende Estado forte como antidoto as influéncias e pressdes de
mercados globais®®. Caminha em sentido contrario aqueles que percebiam no
movimento de globalizacdo uma fragilizacdo do Estado, que se mostraria grande
demais para as pequenas tarefas e muito pequeno para os grandes desafios. E que
a globalizacdo e o neoliberalismo teriam substancialmente alterado o sentido de
soberania e do proprio conceito de Estado, o que refletiria nos modelos de
politicas publicas. Cogitou-se de reformulacdo negativa do papel do Estado, que
sofreu ataques daqueles que o pretendiam minimo e miniaturizado, de modo que a
principiologia do direito administrativo passaria por tumultuado processo de
reestruturacao.

Tais mudancgas no perfil do Estado promoveriam imediatas alteragcdes nas
entidades e 6rgdos publicos, nos proprios agentes do Estado, na natureza juridica e
operacional das administragdes direta e indireta, no controle dos atos da
administracdo, na esséncia dos atos administrativos, nos contratos celebrados pela
administragdo, no conceito de bens publicos, na intervencdo do Estado na
propriedade, na responsabilidade civil do Estado, nos servidores publicos, para

referéncia apenas do que é convencional e mais comum. Para Bresser,

A estabilidade macroecondmica e as reformas institucionais tornaram-se imperiosas. O
ajuste fiscal e a desvalorizacdo da moeda foram as primeiras politicas macroeconémicas
adotadas, e a privatizacdo e a liberalizacdo do comércio, as primeiras reformas
econdmicas. Nos anos 1990, alguns paises em desenvolvimento, como o Brasil e o Chile,
deram inicio a reforma da gestao publica. A razdo fundamental por tras das reformas era a
crise do Estado. Mas seu objetivo explicito, tal como formulado pelos ideologicos
neoliberais, ndo era reconstruir o Estado, mas retird-lo de todas as responsabilidades
econdmicas e mesmo sociais. Tais idéias estavam amplamente em voga nos paises
avancados, mas as reformas foram realizadas com cuidado, mesmo no Reino Unido, onde
a maioria delas teve origem no governo Thatcher. Somente na Nova Zelandia a reforma do
Estado teve um carater radical, mas em 1999 o Partido Socialdemocratico, que havia
comegado as reformas, inclusive a reforma da gestéo publica, voltou ao poder, e seguiu-se
uma volta ao meio-termo®’.

. Stiglitz, Joseph E., Globalization and its Discontents, New York: Norton, 2002.
45 o . .
Bresser Pereira, Luiz Carlos, cit., p. 121.
“6 Cf. Bresser Pereira, Luiz Carlos, cit., p. 123.
7 Bresser Pereira, Luiz Carlos, cit., p. 104.



Bresser, porém, ndo transigiu com a ideia de fragilizacdo do Estado,
defendendo-o como forte, e como baluarte de enfrentamento de movimento que
pretendia diminui-lo. Para tal, prop6e a retomada do republicanismo e dos ideais
republicanos*®, num ambiente de expansdo da democracia®, especialmente no
combate ao que denomina de privatizacdo do Estado, num sentido de que o
Estado possa cair sob o controle direto de agentes privados e respectivos
interesses. Algo parecido com o que na literatura de direito administrativo se
identifica como teoria da captura, aplicavel especialmente as agéncias
reguladoras, quando a controladora corre o risco de ser controlada pelos
regulados. A preocupacgéo central de Bresser estaria voltada para o rent-seeking,
isto é:

(...) Anne Krueger (1974), uma eminente economista conservadora norte-americana,
definiu rent-seeking como a busca de rendimentos extramercado mediante o controle do
governo. Ambos os autores estavam se referindo ao mesmo problema e manifestavam a

mesma preocupacdo: a necessidade de proteger a res publica contra a cobica de
individuos e grupos poderosos®.

O grande desafio estaria na luta pela protecdo da coisa publica contra a
cobica e o poder. Concomitantemente, insiste na defesa de agenda de direitos que
denomina de direitos republicanos e que identifica como: a) o direito ao
patrimdnio ambiental; b) o direito ao patrimdnio cultural nacional; c) o direito ao
patrimbnio econémico publico, que o aparelho do Estado efetivamente pode
controlar™. Bresser trata de direitos do cidad&o em relacdo a individuos ou grupos
que querem controlar o Estado em prejuizo do bem comum; ndo se preocupa,
necessariamente, com a afirmacéo de direitos do cidaddo contra o Estado. De tal

modo:

E dificil definir direitos republicanos em termos legais. Assim, os juristas prudentemente
falam de interesses em vez de direitos, e os qualificam de ““difusos”. Também se referem
a eles como “direitos coletivos™, ou “direitos publicos subjetivos™, uma expressédo que
designa todos os direitos dos individuos em relag¢do ao Estado: direitos que especificam
0 que o Estado ndo deve fazer (especialmente no que diz respeito a limitacdo da
liberdade) ou deve fazer (especialmente no tocante a garantia dos direitos sociais). Os
direitos republicanos poderiam ser incluidos nessa categoria, mas defini-los desse modo
ampliaria excessivamente o conceito e, no final, inverteria seu significado. Quando me
refiro a direitos republicanos ndo estou me referindo aos direitos do cidaddo contra o
Estado — como os direitos civis -, mas aos direitos dos cidaddos de um dado Estado em
relacdo a individuos ou grupos que desejem se apoderar do patriménio publico. Ha trés
direitos republicanos fundamentais: ao patriménio ambiental, ao patrimbnio cultural
nacional e ao patrimdnio econémico publico, que o aparelho do Estado controla®,

Bresser inventariou varias formas de ataque que pode haver contra o
patrimonio publico, contra as quais se deve lutar. Haveria formas classicas, como
a corrupgao, o nepotismo e a sonegacao fiscal. Haveria esquemas modernos, como
0 uso indevido de subsidios e subvencbes publicas; exemplifica com os rent-
seekers. Denuncia também o uso indevido de ag¢des judiciais, infundadas, porém
vitoriosas, contra o Estado. Neste sentido, a imensa litigancia do Estado pode ser
indicador fécil da comprovacéao desta formulacao.

“8 Cf. Bresser Pereira, Luiz Carlos, cit., p. 127.
9 Cf. Bresser Pereira, Luiz Carlos, cit., p. 128.
0 Bresser Pereira, Luiz Carlos, cit., p. 129.
>L Cf. Bresser Pereira, Luiz Carlos, cit., p.130.
>2 Bresser Pereira, Luiz Carlos, cit., loc. cit.



Pode-se pensar, entdo, de aparente inversdo conceitual na ciéncia politica.
Construiu-se doutrina de defesa do cidaddo contra o Estado, e Bresser cogita de
doutrina de defesa do cidaddo na protecdo de quem quer que pretenda tomar conta
dos bens publicos. Segundo Bresser:

No século XXI, o grande desafio a ser enfrentado pelo direito administrativo é proteger o

Estado ou, mais precisamente, a res publica e, ao fazer isso, proteger o cidaddo: o

cidad&o-contribuinte, que paga impostos e tem direito a servicos eficientes e eficazes

prestados pelo Estado; o cidaddo-usuario, que é beneficiario de servigos e tem o direito
de exigir boa qualidade; o cidadao-cidad&o, que tem direito & res publica®.

Para que o cidaddo possa obter servicos publicos de qualidade ha
necessidade de que parcela destes cuidados deva ser terceirizada. Esta concluséo
Bresser alcanga ap6s indagar os porqués de tal necessidade, indicando, entre eles,
a pressao por eficiéncia, pela reducdo dos custos e 0 aumento da demanda por
responsabilizacdo politica®. Reconhece que é dificil ser eficiente quando o Estado
fornece diretamente algum servico; porém, seria provavelmente facil quando
organizacOes sem fins lucrativos concorressem entre si, na prestacdo de servicos
sociais™. A relagdo entre Estado social-liberal e competicdo é explicada, como
segue:

O Estado social-liberal é um Estado orientado para o mercado: ele “acredita” na

competicdo — que ndo é vista como contréria & cooperagdo -, enquanto o Estado

socialdemocratico conta mais com a cooperacdo e o planejamento do que com a

competicdo. Essa fé nos mercados e na competicdo expressa-se de duas maneiras:

primeiro, rejeitando a idéia do Estado como produtor de bens e servi¢os para o mercado

e apoiando a privatizacdo de empresas estatais competitivas; segundo, sustentando que

as atividades nao-exclusivas do Estado, como o0s servicos sociais e cientificos — que nédo

s8o essencialmente monopolistas -, ndo devem ser diretamente fornecidos pelo Estado. O

Estado deve financiar boa parte dos servicos sociais e cientificos (todos no caso da

educacdo bésica e da assisténcia a satde), mas as organizacgdes publicas ndo-estatais de

servico devem fornecé-los competitivamente™.

Segundo Bresser, a ideologia neoliberal defendia uma reforma do Estado
que consistiria apenas em seu enxugamento®’. No entanto, o Estado é necessario
em campos nos quais ndo pode haver concorréncia (seguranga publica, por
exemplo). O Estado deve apenas regular quando atua como substituto parcial em
nicho no qual hd competicdo; isto é, trata-se de area de concorréncia imperfeita (a
exemplo dos processos de privatizacdo que se desdobram desde a década de 80).
E quando a competicéo é possivel, ndo deve intervir’®. O Estado do século XXI
subsistira num regime misto, que contemple com razoabilidade as relagcdes acima

indicadas:
Minha previsdo é que o Estado do século XXI continuara sendo um regime misto. Ele
seguira a trilha aberta pelo Estado socialdemocratico, mas combinara mais claramente
o0s aspectos positivos do liberalismo e do socialismo. Serd um Estado social-liberal.
Sera social porque continuard a proteger os direitos sociais e a promover o
desenvolvimento econdmico. Sera liberal porque continuard a proteger a liberdade
individual, usara mais o mercado e menos controles administrativos, executara seus
servigos sociais e cientificos sobretudo através de organizagdes publicas ndo-estatais
de servigo competitivas, promovera o capital humano e o desenvolvimento tecnolégico

>3 Bresser Pereira, Luiz Carlos, cit., p. 135.
> Cf. Bresser Pereira, Luiz Carlos, cit., p. 155.
> Cf. Bresser Pereira, Luiz Carlos, cit., loc. cit.
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8 Cf. Bresser Pereira, Luiz Carlos, cit., loc. cit.



de modo a permitir que as empresas comerciais sejam mais inovadoras e
internacionalmente competitivas. Sera social-liberal porque tornara os mercados de
trabalho mais flexiveis, respeitando, ao mesmo tempo, os direitos sociais basicos, que
sdo uma importante conquista socialista do século XX*°.

O Estado republicano que Bresser defende contaria com cidad&os,
politicos e funcionarios publicos engajados num ideal comum. E um Estado
democratico forte: garante os direitos politicos dos cidaddos. E um Estado social
forte: garante direitos sociais, combate o desemprego e as desigualdades
econdmicas. Um Estado que pretenda garantir direitos republicanos deve contar

com cidaddos instruidos e participativos:

O Estado republicano é suficientemente forte para se proteger do controle privado,
defendendo o patriménio publico contra o rent-seeking; é um Estado participativo,
onde os cidadaos, organizados na sociedade civil, participam da definicdo de novas
politicas e instituicdes e do exercicio do controle social; é um Estado que depende de
funcionarios governamentais que, embora motivados por interesses proprios, estdo
também comprometidos com o interesse publico; é um Estado com capacidade efetiva
de reformar institui¢des e fazer cumprir a lei; é um Estado dotado da legitimidade
necessaria para tributar os cidadaos a fim de financiar agBes coletivas decididas
democraticamente; € um Estado eficaz e eficiente no desempenho dos papéis dele
exigidos. Resumindo, o Estado republicano é um sistema de governo que conta com
cidaddos engajados que participam do governo juntamente com os politicos e o0s
servidores publicos®™.

O ideal republicano de Bresser resgata humanismo civico que remonta ao
mundo romano no qual viveu Cicero e a Itdlia dos tempos de Maquiavel; esta
Gltima, contaminada por ideal de liberdade®®, por vida ativa marcada por ideal
civil®’. Segundo Bresser, este humanismo civico também alcanca Montesquieu,
Harrington e J.Madison; e entre 0s mais contemporaneos, a Richard Dagger e a
Philip Pettit, além de J.G.A. Pocock e Q. Skinner, j& citados. Entre os brasileiros,
a Newton Bignoto®.

Bresser da-nos conta de que a aproximacdo entre republicanismo e
liberalismo seja tarefa dificil; isto é, o liberalismo acena com liberdade negativa,
que opde o cidaddo ao Estado; o republicanismo suscita liberdade positiva, mais
ampla, que obriga o Estado a agir. No liberalismo pretende-se limitacdo do papel
do Estado, no republicanismo advoga-se atuacio mais proativa do Estado®.

Bresser preocupa-se também com os custos dos direitos®®. Pode-se
questionar os custos da democracia, das Ultimas elei¢cdes, do horario eleitoral, da
justica eleitoral, dos programas sociais do governo, da fome-zero, da renda
minima, do Judiciario, do Ministério Publico, do Ministério da Fazenda, da
seguranca publica, dos presidios, das indenizacdes pagas pelo poder publico, dos
cartérios, do direito ao nome, dos programas de igualdade social, do ensino

> Bresser Pereira, Luiz Carlos, cit., pp. 160-161.
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publico, da seguridade social, do servidor publico ineficiente, das Forgas
Armadas, da diplomacia, do auxilio a brasileiros no exterior, dos acidentes de
trénsito, do programa de protecdo as testemunhas, da liberdade de informacéo, da
protecdo do meio ambiente, s para citar alguns exemplos.

Bresser indica e vale-se de texto classico sobre o custo dos direitos, de
autoria de Stephen Holmes e de Cass R. Sunstein®. Para os dois autores norte-
americanos que Bresser cita, direitos sdo servicos publicos que o governo nos
presta em troca de tributos®’. No mesmo sentido, Bresser entende que em cada
sociedade as necessidades sociais sdo convertidas em direitos sociais quando se
dispde de recursos materiais minimos para garanti-las®. Entdo, para a garantia
dos direitos (entre eles o direito de propriedade) é necesséria acdo governamental

positiva que implica custos®. Por isso, a necessidade de tributar:

Portanto, um Estado republicano é um Estado democraticamente apto a tributar os
cidadaos. Ninguém gosta de ser tributado, mas uma boa medida da forca de um Estado
e da legitimidade de um governo é sua capacidade de tributar. Isso ndo quer dizer que
quanto maior a carga tributaria, mais forte e mais republicano sera o Estado, mas sim
que um Estado incapaz de taxar seus cidaddos adequadamente, enquanto esses mesmos
cidadaos exigem dele ordem publica e servigos sociais, € um Estado fraco: falta-lhe
legitimidade politica, e ele tendera a entrar em crise fiscal™.

Para Bresser a carga tributaria € indicio da forca e do carater republicano
de um Estado. Embora, bem entendido, a premissa ndo signifique que quanto
maior a carga tributaria maior ou mais republicano seja um determinado Estado’.
A questdo é relevante no contexto da discussao brasileira contemporanea, relativa
ao quanto pagamos de tributos. A andlise do assunto deve partir de que
esclarecamos questdo previa, relativa a identificagdo de que Estado queremos.
Além do que, no modelo em que presentemente vivemos ndo se tributa em troca
de servigos, pura e simplesmente. O que temos é um modelo que persegue a
redistribuicéo de renda e a realocagéo de encargos.

Outro mito que deve ser problematizado é o relativo a alta carga
tributaria que suportamos, se comparada com a carga tributaria de passado
relativamente recente. Deve-se lembrar que em periodos inflacionarios a extracéo
de recursos da populacdo faz-se de outro modo que ndo mediante o peso da carga
tributaria. Porém, ndo se pode iludir, taxas de extracdo fiscal em épocas
inflacionarias podem significar altissima carga tributaria, ainda que por outros
meios. Bresser tem consciéncia da constatagdo de Liam Murphy e de Thomas
Nagel, no sentido de que ndo existe mercado sem governo e ndo existe governo
sem impostos’.

Entre nos, a tributacdo é mecanismo de transferéncia de renda, é
indicativo - - pelo menos teorico - - de que se tem certa justica distributiva, com
referencias no principio da diferenca, anunciado por John Rawls, para quem as

% Holmes, Stephen e Sunstein, Cass R., The Cost of Rights- Why Liberty depends on Taxes, New
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desigualdades na renda e na riqueza devam assegurar o beneficio mais alto
possivel para os socialmente menos favorecidos”.

Bresser entende que um dos grandes desafios da gestdo publica consista
justamente em se aumentar a qualidade e a eficiéncia dos servi¢os publicos, sem
que isto signifique expanséo da taxa de extraco fiscal, isto &, da carga tributaria’.
Bresser ndo leva em conta que o modelo brasileiro de tributacdo é utilizado,
prioritariamente, para transferéncia de renda, e ndo para a compra de Sservicos
publicos.

O Estado do século XXI, que Bresser defende, seria liberal, social e
republicano e democratico. E com base em Joshua Cohen (que por sua vez
ancorou-se em Jurgen Habermas) defende uma democracia deliberativa. Esta é
livre, no sentido de que seus participantes s6 se vinculam aos resultados do que
foi deliberado. E uma deliberacdo justificada, na medida em que as partes
envolvidas devem, sempre, identificar seus motivos. Conta com alto nivel de
igualdade formal, dado que os procedimentos ndo diferenciam os participantes. E
substancialmente também igualitaria porque a distribui¢do de poder e de recursos
ndo sdo maiores ou menores, alterando-se as chances de participacdo. Busca-se
alcancar consenso racionalmente motivado™.

Faz-se a transicdo do Estado social-democratico para o Estado

republicano, explicada por Bresser do modo como segue:

A transicdo do Estado social-democratico para o Estado republicano é um processo
histérico e intelectual complexo, que envolve a reforma do estado e a criagdo e
introducdo de novas instituicdes, inclusive a reforma da gestéo publica. Essa reforma
sO faz sentido no ambito de alguma forma de democracia — especificamente de uma
democracia deliberativa -, porque implica atribuir a funcionarios publicos graduados
maior poder discricionario, dependendo, portanto, da existéncia de mecanismos
efetivos de controle social para torna-los razoavelmente responsaveis. Esse controle
social sd existe no contexto de uma esfera publica forte, na qual esteja presente uma
sociedade civil ativa’.

Bresser prevé também formulas de controle social que serdo exercidas
junto a esta democracia. Sugere controle por parte de associacbes comerciais, de
sindicatos e da sociedade civil”’. O Estado republicano decorre principalmente de
ampla reforma a ser feita na administracdo publica. Sugere que reformemos as
instituicBes politicas e econémicas, especialmente em seus aspectos comerciais,
tributarios, de seguridade social, trabalhista, politicos e de gestdo publica.

A reforma da gestdo publica exige a concepcdo de novas instituicdes
juridicas organizacionais. Demanda também a transformacdo dos burocratas em
administradores publicos comprometidos. Evidencia-se a necessidade de se
reconstruir a capacidade organizadora e institucional do Estado. Deve-se tornar o
governo mais eficiente e mais responsavel. Para Bresser, as atividades
empresariais necessitam de instituicbes que garantam o Estado de Direito, 0s
direitos de propriedade e os contratos’®.

O Estado cléssico era simplificado, como decorréncia mesmo do pequeno
namero de fungbes que exercia. Havia tdo somente os ministérios da Justica, da

7 cf. Rawls, John, A Theory of Justice, Cambridge: Harvard University Press, 1999, pp. 64 e ss.
7% Cf. Bresser Pereira, Luiz Carlos, cit., p. 184.
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Defesa (Exército e Marinha), do Tesouro e das Rela¢fes Exteriores. Ha
presentemente ampliacdo de fungbes e atuacBes. A reforma da gestdo publica
demanda corpo de servidores profissionais, dedicados, de alto escaldo, com
capacidade e poder para administrar o Estado, supervisionados pela sociedade
civil”. Deve-se comecar por compreender a relacdo entre burocracia e poder

burocratico:

Minha explicacdo para isso esté relacionada com o carater classista da classe média
profissional. Nessa classe, 0 grupo mais coeso, social e politicamente é a burocracia
estatal ou tecnoburocracia. Com o aparecimento do Estado socialdemocratico e do
Estado desenvolvimentista, esse grupo cresceu e ganhou poder. No principio, e durante
um longo periodo, seus representantes mais diretos identificaram racionalidade e
desenvolvimento econdmico com o sistema burocratico hierarquico que estava por tras
disso. Foram necesséarias pelo menos cinco décadas para que essa falsa identificagéo
caisse por terra: dos anos 1930, quando o Estado socialdemocratico comegou a ser
posto em pratica, até os anos 1980. Quando teve inicio a reforma da gestdo publica, o
servi¢o publico de alto escaldo e, mais amplamente, a classe média profissional que
trabalhava para o Estado comecaram a perceber que seu poder e influéncia estavam
sendo reduzidos, e ndo aumentados, por sua persistente dependéncia da administracéo
plblica burocréatica®.

A reforma na gestdo publica vem se realizando em varios paises. Na
década de 80, por exemplo, ocorreu na Inglaterra, na Nova Zelandia e na
Australia. Nos Estados Unidos deu-se 0 mesmo. Segundo Bresser, o referencial
conceitual era o livro Reinventing Government, de David Osborne e Ted Gaebler.
Chile e Brasil conhecem também reformas, no contexto da América Latina.

O Brasil conheceu uma primeira reforma em 1936, que redundou na
criagdo do DASP, e que combateu o patrimonialismo; instaurou-se entre nés um
modelo burocratico. Roberto Campos, em seu livro de memorias, refere-se ao
DASP e & reforma administrativa da década de 1930%. A reforma de 1936 foi
uma reforma burocrética.

Quanto aos servidores publicos, por exemplo, esta primeira reforma
consubstanciou-se normativamente no Decreto-lei n® 1.713, de 28 de outubro de
1939, que dispunha sobre o estatuto dos servidores civis da Unido. Baixado pelo
Presidente da Republica, por forca de competéncia que Ihe conferia o art. 180 da
Constituicdo de 1937, o texto regulava as condi¢cdes de provimento dos cargos
publicos, os direitos e vantagens, os deveres e responsabilidades dos funcionarios
civis da Unido, dos Territorios e, no que coubesse, da entdo Prefeitura do Distrito
Federal, dos Estados e dos Municipios. As disposi¢des daquele texto aplicavam-se
ao Ministério Publico, ao magistério e aos funcionarios das secretarias do Poder
Legislativo e do Poder Judiciario no que nao colidissem com os dispositivos
constitucionais, nos termos da propria linguagem do decreto.

Definia-se funcionario publico como a pessoa legalmente investida em
cargo publico. Os cargos publicos, para os efeitos daquele estatuto, eram 0s
criados por lei, em numero certo, com denominacao propria e pagos pelos cofres
da Unido. Definia-se que os cargos eram ou de carreira ou isolados. Os de carreira

79 Cf. Bresser Pereira, Luiz Carlos, cit., p. 212.

8 Bresser Pereira, Luiz Carlos, cit., p. 214-215.

8 cf. Campos, Roberto, A Lanterna na Popa, Rio de Janeiro: Topbooks, 1994, p. 28: Pus-me a
caga de emprego confidvel. As oportunidades econémicas eram muito mais escassas que hoje, e o
governo, sem duvida, o empregador mais importante. A solugdo era fazer um dos vdrios
concursos publicos que o recém-criado DASP estava organizando como parte da reforma
administrativa.



se integravam em classes e correspondiam a uma profissdo; isolados, 0s que ndo
se podiam integrar em classes e correspondiam a certa e determinada funcdo.
Definia-se classe (um agrupamento de cargos da mesma profisséo e de igual
padrdo de vencimento), carreira (um conjunto de classes da mesma profissao,
escalonadas segundo os padrdes de vencimento), quadro (conjunto de carreiras e
cargos isolados), entre outros.

Dispunha-se que s6 poderia ser provido em cargo publico quem fosse
brasileiro, tivesse completado 18 anos de idade, cumprido as obrigacbes e 0s
encargos para com a seguranga nacional, estivesse no gozo dos direitos politicos,
comprovasse bom procedimento, gozasse de boa salde, fosse apto para o
exercicio da fungdo, habilitado previamente em concurso, salvo quando se tratasse
de cargos para os quais ndo houvesse tal exigéncia. Deveria tambem ter atendido
as condigdes especiais prescritas para determinados cargos ou carreiras.

Havia estagio probatorio, periodo de 730 dias de exercicio do funcionario
nomeado para cargo publico de provimento efetivo, isolado ou de carreira, durante
0 qual se apurava a conveniéncia ou ndao de sua confirmacdo, mediante a
verificacdo dos seguintes requisitos: idoneidade moral, aptiddo, disciplina,
assiduidade, dedicacdo ao servico e eficiéncia. Os concursos eram de provas ou de
titulos, ou de provas e titulos, na conformidade das leis e regulamentos ou, na
falta destes, de acordo com as instrugbes expedidas pelo Orgdo competente.
Quando o provimento em cargo publico dependesse da conclusdo de curso
especializado, os concursos poderiam ser exclusivamente de titulos.

Os limites de idade para a inscrigdo em concurso e o prazo de validade
eram fixados de acordo com a natureza das atribuicdes da carreira ou cargo, nas
instrugdes respectivas. Ndo estavam sujeitos a limite de idade, para inscrigdo em
concurso e nomeacdo, os ocupantes efetivos de cargos publicos federais. Havia
cargos cujo provimento exigia o recolhimento de fianca, sem o que o titular ndo
poderia entrar em exercicio. A fianga poderia ser prestada em dinheiro, em titulos
da Divida Publica da Unido, ou em apdlices de seguro de fidelidade funcional,
emitidas por institutos oficiais ou companhias legalmente autorizadas.

Funcionarios podiam gozar, obrigatoriamente, por ano, de 20 dias
consecutivos de férias. A estabilidade era adquirida depois de dois anos de
exercicio, quando nomeado em virtude de concurso, ou depois de 10 anos de
exercicio, nos demais casos. Havia aposentadoria compulsoria quando o
funcionario atingisse a idade de 68 anos.

Dispunha-se que o Governo Nacional promoveria o bem estar e o
aperfeicoamento fisico, intelectual e moral dos funcionérios e de suas familias. E
com essa finalidade eram organizados um plano de assisténcia, que compreendia a
previdéncia, seguro, assisténcia médica, dentaria e hospitalar, sanatorios, colnias
de férias e cooperativismo; um programa de higiene, conforto e preservacdo de
acidentes nos locais de trabalho; cursos de aperfeicoamento o especializagdo
profissional; cursos de extensdo, conferéncias, congressos, publicacdes trabalhos
referentes ao servico publico; centros de educacéo fisica e cultural para recreio e
aperfeicoamento moral e intelectual dos funcionarios e de suas familias, fora das
horas do trabalho; viagens de estudos ao estrangeiro e visitas a servigos
particulares de utilidade publica, para especializacdo e aperfeicoamento.

Os funcionarios podiam fundar associacbes para fins beneficentes,
recreativos e de economia ou cooperativismo. Era proibida, no entanto, a
fundacéo de sindicatos de funcionarios. Ao funcionério era proibida a censura,
pela imprensa ou outro qualquer meio, as autoridades constituidas, ou criticar os



atos da administragdo, podendo, todavia, em trabalho devidamente assinado,
aprecia-los, do ponto de vista doutrinario, com o fito de colaboracdo e cooperacao.

N&o poderia retirar, sem prévia permissdo da autoridade competente,
qualquer documento ou objeto existente na reparticdo; entreter-se, durante as
horas de trabalho, em palestras, leituras ou outras atividades estranhas ao servigo;
deixar de comparecer ao servico sem causa justificada; atender a pessoas na
reparticdo para tratar de assuntos particulares; promover manifestacdes de aprego
ou desapreco dentro da reparticao, ou tornar-se solidario com elas.

Era vedado ao funcionario exercer comércio entre 0os companheiros de
servigo, promover ou subscrever listas de donativos, dentro da reparticao; deixar
de representar sobre ato ilegal, sob pena de se tornar solidario com o infrator;
fazer contratos de natureza comercial ou industrial com o governo, por si ou como
representante de outrem; exercer fungdes de direcdo ou geréncia de empresas
bancérias ou industriais, ou de sociedades comerciais subvencionadas ou ndo pelo
Governo.

O funcionério ndo poderia também requerer ou promover a concessdo de
privilégio, garantias de juros ou outros favores semelhantes, federais, estaduais ou
municipais, exceto privilégio de invencdo propria; exercer, mesmo fora das horas
de trabalho, emprego ou fungdo em empresas, estabelecimentos ou instituicoes
que tivessem, ou pudessem ter, relacbes com o Governo, em materia que se
relacionasse com a finalidade da reparti¢do ou servigo em que estivesse lotado.

Também ndo poderia aceitar representacdo de Estado estrangeiro;
comerciar, ou ter parte em sociedades comerciais, exceto como acionista, quotista
ou comanditario, ndo podendo, em qualquer caso, ter fungdes de direcdo ou
geréncia: incitar greves ou a elas aderir, ou praticar atos de sabotagem contra o
regime ou o servico publico.

Era também proibido que o funcionario praticasse a usura, em qualquer de
suas formas; fosse procurador de partes ou servisse de intermediario perante
qualquer reparticdo publica, exceto quando se tratasse de interesses de parente até
0 segundo grau; receber estipéndios de firmas fornecedoras ou de entidades
fiscalizadas, no pais ou no estrangeiro, mesmo quando estivesse em missao
referente a compra de material ou fiscalizacdo de qualquer natureza; valer-se de
sua qualidade de funcionario para melhor desempenhar atividade estranha as
funcGes ou para lograr qualquer projeto, direta ou indiretamente, por si ou
interposta pessoa.

Previa-se também que nenhum imposto ou taxa gravaria vencimento,
remuneracao ou gratificacdo do funcionério e o salario do extranumerario, bem
como os atos ou titulos referentes &, sua vida funcional. Proventos da
disponibilidade e da aposentadoria e as pensdes de montepio ndo poderiam,
igualmente, sofrer qualquer desconto por cobranca de imposto ou taxa. N&o se
incluia, por expressdo disposicdo do decreto, o imposto de renda.

A segunda reforma deu-se em 1967, por meio do Decreto-lei n° 200, de 25
de fevereiro de 1967, que dispunha sobre a organizacdo da administragéo federal,
estabelecendo diretrizes para a reforma administrativa. Definia-se que o Poder
Executivo seria exercido pelo Presidente da Republica auxiliado pelos Ministros
de Estado. Fixou-se que a Administracdo Federal compreenderia a Administracéo
Direta, que se constituia dos servigos integrados na estrutura administrativa da
Presidéncia da Republica e dos Ministérios e na Administracdo Indireta, que
compreenderia algumas categorias de entidades, dotadas de personalidade juridica



propria. Entre elas, as autarquias, as empresas publicas e as sociedades de
economia mista.

Disp0s-se que as atividades da Administracdo Federal obedeceriam a
principios fundamentais, a exemplo do planejamento, da coordenagdo, da
descentralizacdo, da delegacdo de competéncia e do controle. Fixou-se também
que a execucdo das atividades da Administracdo Federal deveria ser amplamente
descentralizada. Por exemplo, ressalvados os casos de manifesta impraticabilidade
ou inconveniéncia, a execucdo de programas federais de carater nitidamente local
deve ser delegada, no todo ou em parte, mediante convénio, aos 6rgdos estaduais
ou municipais incumbidos de servicos correspondentes.

Dispbs-se também que a delegacdo de competéncia deve ser utilizada
como instrumento de descentralizacdo administrativa, com o objetivo de assegurar
maior rapidez e objetividade as decisdes, situando-as na proximidade dos fatos,
pessoas ou problemas a atender. Disciplinou-se que o trabalho administrativo
deve ser racionalizado mediante simplificacdo de processos e supressdo de
controles que se evidenciarem como puramente formais ou cujo custo seja
evidentemente superior ao risco.

Em 1995 Bresser conduziu tentativa de terceira reforma, consubstanciada
num Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. Na qualidade de Ministro
de Estado da Administracdo Federal e Reforma do Estado, e membro de uma
Cémara da Reforma do Estado, presidida pelo entdo Ministro Chefe da Casa Civil,
Bresser apresentou o plano, que foi aprovado pela referida Camara, bem como
pelo entdo Presidente da Republica, Fernando Henrique Cardoso.

O plano identificava as trés formas de administracdo publica, historiava a
reforma do DASP e a de 1968; apontava um retrocesso no modelo que se pensou

em 1988. Segundo Bresser, no texto do Plano Diretor:
As acles rumo a uma administracdo publica gerencial séo, entretanto, paralisadas na
transicdo democratica de 1985 que, embora representasse uma grande vitoria
democratica, teve como um de seus custos mais surpreendentes o loteamento dos cargos
publicos da administracdo indireta e das delegacias dos ministérios nos Estados para 0s
politicos dos partidos vitoriosos. Um novo populismo patrimonialista surgia no pais. De
outra parte, a alta burocracia passava a ser acusada, principalmente pelas forgas
conservadoras, de ser a culpada da crise do Estado, na medida em que favorecera seu
crescimento excessivo. A conjuncao desses dois fatores leva, na Constituicdo de 1988, a
um retrocesso burocratico sem precedentes. Sem que houvesse maior debate publico, o
Congresso Constituinte promoveu um surpreendente engessamento do aparelho estatal,
ao estender para os servicos do Estado e para as prdprias empresas estatais
praticamente as mesmas regras burocraticas rigidas adotadas no ndcleo estratégico do
Estado. A nova Constituicdo determinou a perda da autonomia do Poder Executivo para
tratar da estruturacdo dos oOrgdos publicos, instituiu a obrigatoriedade de regime
juridico Unico para os servidores civis da Unido, dos Estados membros e dos Municipios,
e retirou da administracdo indireta a sua flexibilidade operacional, ao atribuir as
fundacBes e autarquias publicas normas de funcionamento idénticas as que regem a
administracdo direta. Este retrocesso burocratico foi em parte uma reacdo ao
clientelismo que dominou o pais naqueles anos. Foi também uma conseqiiéncia de uma
atitude defensiva da alta burocracia que, sentindo-se injustamente acusada, decidiu
defender-se de forma irracional. O retrocesso burocréatico ndo pode ser atribuido a um
suposto fracasso da descentralizagéo e da flexibilizacdo da administracéo publica que o
Decreto-Lei 200 teria promovido. Embora alguns abusos tenham sido cometidos em seu
nome, seja em termos de excessiva autonomia para as empresas estatais, seja em termos
do uso patrimonialista das autarquias e fundagBes (onde ndo havia a exigéncia de
processo seletivo publico para a admisséo de pessoal), ndo é correto afirmar que tais
distor¢Bes possam ser imputadas como causas do mesmo. Na medida em que a transicéo
democratica ocorreu no Brasil em meio a crise do Estado, essa Ultima foi
equivocadamente identificada pelas forgas democraticas como resultado, entre outros, do



processo de descentralizacdo que o regime militar procurara implantar. Por outro lado,
a transicdo democratica foi acompanhada por uma ampla campanha contra a
estatizacdo, que levou os constituintes a aumentar os controles burocraticos sobre as
empresas estatais e a estabelecer normas rigidas para a criacdo de novas empresas
pUblicas e de subsidiérias das ja existentes®,

Segundo Bresser, o plano ndo objetivava ao enxugamento do Estado, pura
e simplesmente, bem como ndo tinha como foco a eliminacdo de excedentes,
embora, afirmou, tal objetivo também fosse legitimo®. Trata-se de se definir os
papéis do Estado. Para Bresser ha funcbes exclusivas, que ndo podem ser
outorgadas ou transferidas. H& servicos sociais e cientificos que devem ser
contratados por organizacGes publicas. A iniciativa privada deve cuidar da
producéo de bens e servicos para o mercado®.

A reforma que propBe adota abordagem gerencial da administracdo
publica, concomitantemente a abordagem social-democratica e social-liberal do
papel do Estado®. Prega transicdo institucional, cultural e gerencial. O modelo é
acompanhado da indicacdo de algumas estratégias basicas, a saber: maior
autonomia e responsabilidade para agéncias e administradores puablicos; maior
controle de resultados contratados; mecanismos de competicdo administrados pela
exceléncia; a par do abandono do controle procedimental e da supervisdao mais
direta®.

A reforma da gestdo publica, com o objetivo de se substituir a
administragdo publica burocrdtica por uma administracdo publica gerencial,
segundo Bresser, deve, em primeiro lugar, descentralizar os poderes e recursos
para as agéncias reguladores e executivas que desempenham atividades
exclusivas de Estado, aumentando, ao mesmo tempo, o poder do nucleo
estratégico do Estado sobre os resultados, e das secretarias formuladoras de
politicas sobre as reformas e politicas institucionais®’. Ainda, deve-se contratar
com organizagbes publicas ndo-estatais de servico, reconhecidas como
““organizacfes sociais”, 0s servi¢os sociais e cientificos que a sociedade decidir
financiar com recursos do Estado por envolverem altas externalidades e direitos
humanos béasicos®.

Quanto a terceirizacdo, Bresser propOe terceirizar para empresas
comerciais as atividades de apoio ou auxiliares que ndo envolvam nem o poder
do Estado (e s@o realizadas pelas agéncias) nem direitos humanos basicos (que
devem ser prestadas por organizacdes sociais)®. Por isso, deve-se tornar
responsaveis as agéncias e as organizagdes sociais por meio do controle de
resultados contratados, da competicdo administrada pela exceléncia e do
controle social, o que envolve grande transparéncia, em vez dos controles

8 Pplano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. Brasilia, 1995. Disponivel em
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burocraticos classicos (normas procedimentais, auditoria e revisao
parlamentar)®.

Deve-se, ainda, recrutar diferentemente o pessoal das agéncias e o das
organizagGes sociais: enquanto as agéncias terdo servidores publicos, as
organizagdes sociais trabalhardo com funcionarios privados™. Para Bresser, no
mesmo projeto, deve-se reforcar o servico publico, que se limitard a
desempenhar as atividades exclusivas de Estado e continuara a ser organizado
em carreiras ou ““corpos”®.

De acordo com Bresser, deve-se exigir dos servidores publicos nao apenas
competéncia técnica e comportamento ético, mas autonomia razoavel de deciséo,
além de capacidade politica®; de tal modo, deve-se estabelecer um sistema de
incentivos, envolvendo diferenciais de remuneragédo, avaliacdo transparente do
desempenho e reais oportunidades de treinamento e progressdo na carreira®. Por
fim, a reforma exige que se adote exaustivamente a informatica e, em especial, a
tecnologia da internet para auditoria, compras, pagamentos e todo tipo de
registros oficiais™.

A amplitude da reforma do Estado pretendida alcanca também as
tipologias de propriedade. Sugere quatro formas de propriedade: privada, estatal,
publica ndo-estatal (que é de interesse publico, mas que ndo estd inserida no
aparelho do Estado, o que denomina de zona cinzenta e que exemplifica com
algumas universidades norte-americanas) e corporativas (dos sindicatos,
associacdes, reveladores de interesses de grupo)™.

Secciona interesses do Estado e interesses publicos. Estes ultimos
tutelados pelo Ministério Publico, aqueles primeiros por advogados do Estado.
Embora, ao que consta, entre advogados publicos viceje n6 gordio existencial que
precisa ser desatado. Para quem advogam? Para o Estado ou para o Governo?
Menos do que duelo de serpentario, a pergunta revela absoluto dilema, ou esconde
falso problema. Meio caminho néo ha.

A ruptura entre Estado e Governo funda-se no corte metafisico que
remonta a alegoria da caverna de Platdo. Sugere dois mundos: um real, outro
ideal. O corte platdnico da-nos a direcdo da tradicdo ocidental. E o nicleo de
todas as fendas, antagonismos e bipolaridades que marcam a Teologia, a Ciéncia
Politica, a Psicanélise e o Direito.

Dizer-se advogado do Estado, e ndo do Governo, € mecanismo retorico
sutil que coloca o advogado publico acima do bem e do mal, do certo e do errado,
do recorrente e do efémero, do sempre e do “as vezes”. Ver-se como advogado do
Estado é um “abre-te-sésamo” para todos os achismos e idiossincrasias. E a
autorizacé@o para o uso das proprias razoes, que se confundem com as razbes do
Estado. E estar do lado do bem, da beleza, da verdade, do mundo onde nio ha
conflitos, e nem responsabilidades. E o territrio perfeito para os especialistas em
superficialidades. E a preocupacéo desleal com o procedimento, e nio com o
resultado.

% Bresser Pereira, Luiz Carlos, cit., loc.cit.
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Dizer-se advogado do Governo, e ndo do Estado, é judicioso exercicio de
coeréncia pratica e de ética pragmatica. E coragem. E admitir que a ineficiéncia da
propria acdo redunde na admoestacdo e na responsabilizacdo dos Orgdos de
controle, isto é, das corregedorias e dos mecanismos de afericdo de produtividade.
E porque ndo existe advogado sem parte, inclusive no Direito Candnico, que
prevé o “advogado do diabo”, e até nas burocracias da Inquisicdo, é fragil
imaginar a defesa de um Estado quimérico que transcenda a couraca de um
Governo real.

Bresser dilui este dilema seccionando as fun¢es em atuacgdes de Estado e
de interesse publico. E porque, entre nds, o Estado conta com governo
democraticamente eleito, assemelha Estado e Governo, que antepde a interesses
publicos, cuja defesa fixa como incumbéncia do Ministério Publico.

No entanto, Bresser diferencia politicas de Estado e de Governo, e 0 faz a

propdsito do papel das agéncias reguladoras:

Quando a lei define claramente a politica, temos uma politica de Estado; quando deixa
a definicdo precisa para a administracio vigente, temos uma politica de governo. As
agéncias reguladoras devem executar politicas de Estado e ser mais autbnomas com
relacdo a administracdo, enquanto as agéncias executivas serdo menos autdbnomas
politicamente, mas igualmente independentes em termos administrativos. Teoricamente,
as politicas introduzidas pelas agéncias executivas devem mudar a partir do momento
em que um partido politico ou coalizacdo politica de oposi¢do ganha uma eleicdo e
uma nova administracdo se inicia, enquanto as decisdes introduzidas pelas agéncias
reguladoras ndo mudam tdo facilmente. As politicas governamentais podem ser
modificadas seja pelo Parlamento, seja pelo Executivo, enquanto as politicas de Estado
s6 podem ser modificadas pelo Parlamento®.

O papel do Estado é enfatizado na medida em que se reconhece que este
complementa o mercado interno por intermédio de transferéncias econdmicas™.
Bresser apresenta-nos um modelo institucional que denomina de modelo basico.
Atividades exclusivas do Estado centram-se num nucleo estratégico, composto
pelo Congresso, por tribunais superiores, pela presidéncia e pela cupula dos
ministérios; a atividade é estatal, a forma de administracdo é misto de gestdo
burocréatica e gerencial, contando-se com instituicdes formadas por secretarias
formuladoras de politicas publicas e contratos de gestao®.

Atividades exclusivas de Estado também seriam protagonizadas por
agéncias, de feicdo estatal, a exemplo da policia, de instrumentos de regulacéo, de
fiscalizacdo, de fomento das areas social e cientifica, de seguridade social. O meio
institucional seria de agéncias executivas e reguladoras'®.

Escolas, hospitais, centros de pesquisa e museus formam conjunto de
servigos ndo exclusivos do Estado. Trata-se de funcdo publica ndo estatal.
Organizacdes sociais cuidariam destes assuntos, com base em administracéo
gerencial. OrganizacgOes sociais assumirdo servicos do Estado, e enfrentardo

rejeicao inicial pelos servidores publicos'®. Segundo Bresser:
No modelo de reforma de gestdo plblica que estou apresentando, as organizagdes
sociais sdo provavelmente a instituicdo organizacional mais interessante. A idéia, em
termos de reforma, é transformar os servigos sociais e cientificos prestados diretamente
pelo Estado em entidades de servico quase-estatais ou publicas ndo-estatais de um tipo
especial, que fardo parte do or¢camento do Estado mas ndo do aparelho do Estado, e

7 Bresser Pereira, Luiz Carlos, cit., p. 305.
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portanto ndo empregardo servidores publicos estatutdrios. Proponho chamar tais
instituicdes de ‘organizacfes sociais’. Em termos legais, as organizag¢fes sociais serdo
privadas, pois estardo sujeitas as mesmas normas que se aplicam ao setor privado; em

termos politicos, continuardo sendo publicas, na medida em que sdo orientadas para o
102

interesse publico™.

Bem entendido, agéncias cuidam de atividades exclusivas de Estado. E
organizacOes sociais de servicos sociais e cientificos sdo as que ndo precisam,
necessariamente, de desempenho vinculado a atividade monopolistica do Estado.
Agéncias reguladoras, segundo Bresser, (...) existem, em principio, para regular
setores privados quase-monopolistas e setores estatais monopolistas'®.

Por fim, h4 empresas privadas administradas de modo gerencial, e em
regime de privatizacao, que produzirdo para 0 mercado, Como empresas.

Bresser defende a descentralizacdo, sustentando que justamente é pela
centralizacdo que se pretende imprimir maior flexibilidade a administracédo e
adapta-la melhor as condicdes locais'®. Distingue descentralizacéo e delegacéo,
no sentido de que (...) a descentralizacdo é uma estratégia de gestdo publica,
enquanto a delegacdo de poderes € uma decisdo politica com consequéncias
gerenciais'®.

Reconhece que ha muitas criticas a reforma da gestdo publica, em sua
grande maioria de natureza ideologica, especialmente porque ha tendéncia de
classifica-la como neoliberal'®. Enfrenta também suposto conflito que haveria

entre eficiéncia administrativa e democracia'®’, explicando:
As sociedades modernas buscam a eficiéncia administrativa e a democracia, mas a
opinido comumente aceita considera esses dois objetivos contraditérios: haveria uma
compensacao (trade-off) entre ambas, se ndo nas antigas democracias, provavelmente
nas novas. Essa é uma falsa compensacéo. A reforma da gestéo publica é uma reforma
institucional que envolve um conjunto de novas instituicGes e pressupde a existéncia de
algum tipo de democracia participativa; na medida em que essas novas instituices se
tornam realidade, elas contribuem para o aperfeicoamento da democracia. A reforma

da administragdo teve éxito nas democracias mais avancadas e em algumas novas

democracias'®.

A reforma anunciada por Bresser € reforma necessariamente
democratica'®, que deve combinar desejo com perspectiva'’®, isto é, mediando o
que queremos, com o0 que podemos realmente fazer'*'. Consagra o
republicanismo, em sua dimensdo de uma sociedade complexa, rica em tensdes,
no século XXI. E um projeto para nosso tempo.

Defende a protecdo do patriménio publico. E reforma institucional que
aproxima liberalismo e vocacdo social, sem que se apele a conceito batido de
terceira via. E reforma que propde luta contra o clientelismo e o fisiologismo.

Trata-se de plano para um Estado forte, com poder para tributar e
financiar acBes coletivas, deliberadas de modo racional. E um plano para

102 gresser Pereira, Luiz Carlos, cit., p. 316.
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estabilidade politica, para a garantia da liberdade, para o alcance da justica social,
tendo-se em mira o desenvolvimento econémico. E um plano que exige discussao
e continuidade.
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