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1. Introducéo

Podemos pensar a histéria como um
processo civilizatério por meio do qual a
humanidade aprende a viver em sociedade, a
resolver seus conflitos e a definir os direitos e
obrigacdes de seus membros. Ou entdo como
um processo de desenvolvimento econdémico
por meio do qual esta mesma humanidade
aprende a trabalhar em conjunto, a dividir o
trabalho e alocar recursos, a cooperar na
producdo e competir pelo produto social. No
primeiro caso, a resolucdo dos problemas de
ac8o coletiva passa pela ingtitucionalizacdo do
Estado e a criagdo do Direito; no segundo, pela
institucionalizag8o dos mercados. Nos dois
€asos, por um processo de distribuicéo de poder,
de riqueza e de renda entre participantes que
satisfaca minimamente os objetivos politicos
maiores de ordem, bem-estar, liberdade e a
justica social. Uma sociedade sera tanto mais
civilizada quanto mais equilibrada e plena-
mente se aproximar desses objetivos.

Neste trabalho vou me concentrar no
processo civilizatorio mais geral, de natureza
politica, por meio do qual homens e mulheres
vém buscando a ordem, aliberdade e a justica
social. Para isso, partindo da proposta basica
de Marshall, examinarel 0 desenvolvimento da
idéia de cidadania a partir da afirmacéo,
primeiro, dos direitos civis, segundo, dos
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direitospoliticos, eterceiro, dosdireitossociais.
Na medida, entretanto, em que esses direitos,
ainda que nédo tenham sido efetivamente
assegurados, ja foram razoavelmente bem
definidos e incorporados nas Constituicdes e
nas leis dos paises civilizados, argumentarei
neste artigo que, no Ultimo quartel do século
XX, umquarto direito de cidadania—osdireitos
publicos ou, mais precisamente, os direitos
republicanos —, estd sendo definido e precisa
ser melhor positivado e efetivamente garantido.
Definirei os direitos republicanos como os
direitos que todo cidadéo tem que o patriménio
publico — seja ele o patrimonio historico-
cultural, seja o patrimbnio ambiental, sgja 0
patriménio econdémico ou res publica estrito
senso —, sgja efetivamente pablico, ou sgja, de
todoseparatodos. E procurarei, especialmente,
entre os direitos republicanos, propor uma
definicdo parao direito arespublica, entendida
esta, deformarestrita, como o estoquedeativos
e principalmente o fluxo de recursos que o
Estado e as entidades publicas ndo-estatais
controlam. Em um século em que essa res
publica tornou-se muito grande, representando
entre um terco e a metade de toda a renda das
nacdes, a cobica de individuos e grupos em
relacdo a ela aumentou muito, tornando-se
historicamente imperativa sua protecdo. Este
mesmo sécul o, entretanto, foi também o século
da afirmacdo da democracia em todo o mundo.
E a democracia implica um desenvolvimento
crescente do conceito de cidadania, que se
afirma a medida que a tensdo entre o privado e
0 publico, entre os direitos individuais e os
coletivos, encontra solugdes.

2. Direito, Estado e os direitos

O Direito geralmente é definido como sendo
0 conjunto de normas dotadas de poder
institucionalizado de coercdo que regulam a
vida social’. Uma outra forma de entender o
Direito, que para os objetivos deste trabalho €
mais interessante, € pensa-lo como o conjunto
de direitos e obrigaces dos cidaddos e das
pessoas juridicas que o Estado reconhece e
assegura. Em qualquer das duas hipoteses,
podemos pensar o Direito ou como criagdo do
Estado, ou, inversamente, o Estado como

! Bobbio (1958, p. 111-113) enfatiza o cardter
institucionalizado da garantia da norma juridica.
Para €le 0 que caracterizaanormajuridica € o poder
de coercéo externo, desde que ingtitucionalizado,
distinguindo-se, assim, dos poderes de tipo mafioso,
que também sdo dotados de coercibilidade.

criatura do Direito. Por paradoxal que pareca,
as duas afirmac0es estdo corretas. Nao ha
Direito sem Estado nas sociedades modernas,
jaque ndo havera normajuridica se ndo houver
a correspondente possibilidade de sancéo pelo
Estado. Podem existir normas costumeiras,
tradicionais, mas ndo chegam a se constituir
em Direito no sentido estrito do termo. Por isso
pode-se afirmar que o Estado — a organizacdo
com poder delegisar etributar a populacéo de
um determinado territorio—, criao Direito. Mas
0 inverso também é verdadeiro. N&o é possivel
falar em Estado sem o Direito. O Estado se
define a partir da norma congtitucional. Surge
um Estado quando um conjunto de individuos
se afirmam como cidaddos ao formularem e
darem vigéncia ao conjunto de normas que
congtitui o Estado. Nesse sentido o Direito cria
o Estado.

Naverdade, conforme observou Celso Lafer
(1988: 72), 0 Estado no mundo contemporéneo
€ mais um mediador dos conflitos existentes
na sociedade do que ente soberano sempre
pronto afazer valer apositividade dalel. Nesse
sentido

“aunidade do Estado e do Direito ndo é
um ponto de chegada, a maneira do
contratualismo classico na sua expli-
cacdo da origem da sociedade, do Estado
e do Direito no paradigma do Direito
natural; nem um pressuposto ndo-
problemético da dogmética juridica, na
linha do positivismo, mas sim um
processo continuo e aberto”.

O positivismojuridico tem pouco aof erecer
nas explicacBes das relacdes entre Estado e
Direito, na medida em que unifica as duas
instituicbes®. Mais iluminadoras s&0 as teorias
de carater histérico e as de natureza |6gico-
dedutiva sobre as origens do Estado e do
Direito. Naprimeira acepcdo podemos explicar
o Estado, segundo a tradicdo de Aristételes,
Hegel e Marx, como a consequiéncia de um
processo histérico por meio do qual os grupos
ou classes com maior poder institucionalizaram
esse poder, estabel eceram aordem nasociedade
egarantiram parasi aapropriacdo do excedente

2 Vale observar que esta posicdo € muito
diferente da de Kelsen (1934, p. 378-385) paraquem
o Estado é simplesmente um tipo de ordem juridica,
desta forma subordinando o Estado ao Direito.
Segundo ele, “aquilo que se concebe como formade
Estado é apenasum caso especia deformado Direito
em geral... o Estado € uma ordem juridica’. O
Estado, para Kelsen, é a personificagéo da ordem
juridica.
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econdmico. Na segunda, podemos vé-lo como
o resultado de um contrato social entre os
cidad&os, ou sgja, como um resultado racio-
nal mente necessario para os homens escaparem
ao estado de natureza, como o fizeram os
jusnaturalistas de Hobbes a Rousseau e Kant3.
No primeiro caso a cidadania s6 surge
historicamente, na medida em que os indi-
viduos véo se investindo de direitos — mais
precisamente direitos e obrigacfes que vao
constituir o Direito. No segundo, o Estado é o
resultado de uma escolha ou de um contrato,
gue, arigor, ja se pressupde a existéncia do
cidaddo: um cidaddo detentor de direitos —
direitos naturais ou valores morais basicos —
gue ele cede parcialmente ao Estado para
garantir a ordem social. No primeiro caso, a
idéia de justica e os direitos e deveres
correspondentes vao surgindo a medida que a
sociedade vai se tornando capaz de efetivélos;
no segundo, a justica das instituicdes basicas
da sociedade e de suas leis é deduzida
logicamente a partir da maximizagéo da
satisfacao que el as proporcionam, como querem
os utilitaristas, ou é o resultado de principios
morais basicos a que chegariam consen-
sualmente homens e mulheres hipoteticamente
iguaisentres ao estabel ecerem o contrato social
original entresi, e, em consequiéncia, aestrutura
basi ca da sociedade, definida pelasinstituicdes
basi cas da sociedade que distribuem os direitos
e deveres fundamentais e determinam a divisio
das vantagens da cooperac&o social, como quer
Rawls (1971: 1-22). Nos dois casos, Estado,
Direito e cidadania so termos intrinsecamente
interdependentes. Estado e Direito séo duas
instituicOes basicas da sociedade por meio das
guais esta estabelece a ordem, garante a
liberdade para seus membros e manifesta sua
aspiragdo de justica’. A cidadania surge da
interacdo dessas trés conquistas sociais. Nesse
processo, conforme enfatiza Habermas, amoral
ndo tem precedéncia sobre o Direito, como
guerem os jusnaturalistas, nem este é indepen-

3 Ver arespeito Bobhio (1979, p. 49-58), Bresser
Pereira e Tadeu Lima (1996). Nas ciéncias sociais é
sempre possivel adotar predominantemente um ou
outro método, resultando dai teorias aparentemente
conflitantes, mas que ha verdade sio ou podem ser
complementares.

4 Além do Estado e do Direito, as outras duas
institui cBes basi cas da sociedade sdo 0 mercado e a
sociedade civil. Por meio delas os “arranjos
econdmicos e sociais’, na terminologia de Rawls
(1971, p. 7), se congtituem, a ordem econmica e
socia é definida

dentedamoral, como pretenderia o positivismo:
na verdade, sdo complementares’.

Nesse sentido, Estado e Direito ndo passam
de criaturas e instrumentos da sociedade. S&o
instituigdes sociaiscujas caracteristicasvariaréo
em funcdo das mudancas que estiverem
ocorrendo na estrutura da sociedade. Das
mudancgas que estiverem ocorrendo na distri-
bui¢do dos quatro atributos que conferem poder
aos individuos e grupos. a forca material ou
capacidade de coercdo, ariqueza, a hegemonia
ideol Ggico-religiosa e o conhecimento técnico
e organizacional. Quando esses quatro ele-
mentos estiverem muito concentrados em
grupos com capaci dade de organi zacdo, teremos
sociedades autoritarias, Estados correspon-
dentemente autoritarios e o Direito a servigo
dos poderosos. Os direitos estardo limitados a
uma minoria. Na medida, entretanto, que o
desenvolvimento econbémico ocorre, as socie-
dades tornam-se mais complexas, a educacéo
se generaliza, passa a ocorrer um crescente
processo de equalizagdo socia e portanto de
desconcentracdo dagueles quatro atributos, e a
capacidade de organizacao politicadasociedade
como um todo aumenta. A0S poucos 0sregimes
politicosautocréaticosvao dando lugar aregimes
democréticos, sistemas sociais baseados em
estamentos quando ndo no regime de castas déo
lugar a classes sociais e estas a camadas ou
estratos sociais.

Este processo ganha um extraordinario
impulso com o surgimento do capitalismo eda
mais-valia capitalista. Nesse momento a
apropriacdo do excedente econdmico deixa de
ser 0 resultado do uso da forca por meio do
controle direto do Estado e passa a ser o
resultado de uma troca de equivalentes no
mercado. Abre-se, entdo, a possibilidade do
surgimento das democracias modernas, nas
quais a cidadania finalmente se afirmara Em
um primeiro momento a forga material cede
lugar para a riqueza como fonte de poder, e as

5 Nas palavras de Habermas (1992, p. 106):
“Uma ordem legal s6 pode ser legitima se ndo
contraditar principios morais basicos. Em virtude
dos componentes de legitimidade que fundamentam
a vdidade da lei, a le podtiva tem uma referéncia
mord nela inscrita. Mas essa referéncia moral ndo
nos deve levar a confusdo de colocar amora acima
da lei, como se exigtisse uma hierarquia de normas.
A nocdo de umalel maior (isto € de uma hierarquia
na ordem legal) pertence a0 mundo moderno. Ao
invés, a mordidade autbnoma e a lei positiva que
depende de justificagdo apresentam-se em uma
relagdo de complementaridade’.
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classes sociais substituem as castas como forma
de organizagdo social. Em um segundo
momento, ja neste século, a riqueza comega a
ceder espaco para 0 conhecimento técnico e
organizacional, e a estrutura socia passa se
caracterizar cada vez mais por camadas ou
estratos ao invés de classes sociais. Por meio
desse processo, forga, riqueza e conhecimento
técnico e organizacional v&o pouco a pouco se
desconcentrando, viabilizando o surgimento de
sociedades plurais, nas quais o Estado se
democratiza, osdireitosseafirmam, eo Direito
se transforma em instrumento da cidadani&’.

3. Cidaddo, Direito e direitos

Cidadédo é o membro do Estado-Nacao
dotado de direitos e capaz de interferir na
producdo do Direito. Este, por sua vez, é o
conjunto dos direitos dos cidaddos — e das
pessoas juridicas por eles instituidas. A
cidadania se expande e se afirma ha sociedade
a medida que os individuos adquirem direitos
e ampliam sua participacdo na criagdo do
proprio Direito. Logo, os direitos estdo no
centro dasidéiasde Direito, Estado e cidadania.

Os direitos que constituem a cidadania sdo
sempre conquistas, sdo sempre o resultado de
um processo histérico por meio do qual
individuos, grupos e nacGes lutam por adquiri-
los efazé-los valer. Ninguém foi mais enfatico
e ingpirado em afirmar tal fato do que Ihering
(1872: 15):

“todo e qualquer direito, sgja o direito
de um povo, seja o direito de um
individuo, so se afirma através de uma
disposicdo ininterrupta para a luta’.
Bobhio (1992: XVI) caminha na mesma linha.
Para ele, que adota uma posicéo firme contraa
idéia dos direitos naturais, os direitos nascem
guando devem e podem nascer. S&o direitos
histéricos, que nascem de lutas que se travam
através do tempo, gradualmente. Que nascem
em circunstancias determinadas, relacionadas
com adefesade novasliberdades. Destaforma:
“Certas demandas nascem quando
surgem determinadas necessidades.
Novas necessidades nascem em corres-
pondéncia as mudancas das condicdes
sociais, quando o desenvolvimento
técnico permite satisfazé-las. Falar de

6 Examinei estes temas em Estado e Subde-
senvolvimento Industridizado (1977), A Sociedade
Estatal e a Tecnoburocracia (1981) e Estado,
Sociedade Civil e Legitimidade Democrética (1995).

direitos naturais, ou fundamentais, ou
inalienaveis, ou inviolaveis é usar
formulas de linguagem persuasiva que
podem ter uma funcdo prética em um
documento politico para dar mais forca
a demanda, mas ndo tém qualquer valor
tedrico, e portanto sdo completamente
irrelevantes em uma discussdo sobre a
teoria do direito”.

A luta pelo direito e pela afirmagdo da
cidadania €, em um primeiro momento, uma
Iutadaburguesiaou daclasse média. No século
XX, entretanto, tornou-se umaluta muito mais
ampla, em que os pobres tornavam-se néo
apenas cidaddos formais, com direito a voto,
mas cidaddos de fato’. Para isso, dois fatores
assumiram um papel relevante de carater
informativo: a educagdo e umaimprensalivre.
Por outro lado, a cidadania é uma prética. Por
isso, socidlogos e antropologos salientaram a
importancia crescente dos movimentos sociais
para a construcdo da cidadania por meio da
afirmac8o de direitos sociais®. Essa prética,
entretanto, pode se realizar mediante defesa de
direitos civis, particularmente da afirmacdo do
direito do consumidor. Por meio da sua defesa
0 consumidor assume o cardter de cidadao®.

Os direitos historicamente afirmados séo
assegurados pelo Estado a favor do cidadéo e
contra algo ou alguém: primeiro temos os
direitoscivisepoaliticos: sdo direitoscontraum
Estado autoritério e oligarquico; em seguida,
temos osdireitos sociais: s8o osdireitos contra

7 Chamei de “contradi¢cdo da cidadania’ o
problema palitico resultante da existéncia no Brasil
de um nlimero muito grande de cidad&os com direito
avoto, mas sem consciénciade seusdireitos e deveres
politicos e sociais. Ver Bresser Pereira (1996a).

8 Conforme observa Ruth Cardoso (1994, p. 90):
“A cidadania ndo apareceu do nada, €a tem uma
histéria, esta referida a um conceito preciso. E esse
conceito que ndo esta mais dando conta do que
acontece agora porque esta baseado naidéia de que
existem direitos individuais e, hoje, através da Iuta
dos movimentos sociais, ha um reconhecimento
pleno de que existem direitos coletivos’. Ver a
respeito também Durham (1984), Dagnino (1994) e
Silva Telles (1994).

9 Segundo observa L eticiaSchwarz (1997, p. 14),
a oposicdo entre cidaddo e consumidor é falsa. Por
meio da defesa dos seus direitos enquanto consu-
midor apessoavai setransformando em cidaddo: “o
tiro de largada é dado pelo conhecimento dosdireitos
do consumidor, muitas vezes de forma totalmente
equivocada, os conflitos e negoci agdes S0 0 percurso
e, se afaixa de chegada é rompida, muitos sentem a
sua dignidade civil resgatada’.
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0s ricos ou poderosos; e finamente, conforme
procuraremos enfatizar neste trabalho, temos
os direitos republicanos. sdo os direitos contra
0s aproveitadores ou privatizadores da res
publica®.

Nos termos da andlise cléssica de Marshall
(1950) sobre aafirmacao historicadacidadania,
primeiro foram definidos os direitos civis,
depois os direitos politicos e finalmente os
direitos sociais. Os primeiros dois direitos
conqui stados pel os cidaddos e assegurados pel o
Estado foram direitos contrao Estado, ou, mais
precisamente, contra um Estado capturado ou
privatizado por oligarquiasou aristocraciasque
o tornavam despético®. No século XVIII os
contratualistas e as cortes inglesas definiram
os direitos civis, que serviriam de base para o
liberalismo; no século XIX os democratas
definiram os direitos politicos. Esses dois
direitos estabel eceram as bases das democracias
liberais do século XX. Por meio dos direitos
civis os cidadaos conquistaram o direito a
liberdade e a propriedade, em relacdo a um
Estado antes opressor ou despético; por meio
dosdireitos politicos os cidaddos conquistaram
o direito de votar e ser votado, de participar,
portanto, do poder politico do Estado, contra
um Estado antes oligarquico. Finamente, na
segunda metade do século XX os socialistas
definiram os direitos sociais, que, no século
seguinte, foram inscritos nas Constituigdes e
nas leis dos paises®?.

10 Egta claro para mim o risco de utilizar aidéa
de direitos “contra’ o Estado, ou contra os
criminosos, ou contra os ricos e poderosos. Na
perspectiva juridica cléssica, os direitos séo
postulados “perante” o Estado-Administracdo ou
Estado-Juiz. Assim os direitos civis, os direitos
sociais e os direitos republicanos. O sujeito passivo
da obrigagéo/condenacéo € que pode variar: outros
cidadé&os e o proprio poder plblico, ou apenasum e
ndo o outro. Quando, entretanto, usamos essa idéia
de direitos “contra’, queremos destacar o sujeito
passivo daobrigacéo, sujeito, alias, que de* passivo’
pouco tem se abandonarmos aterminologiajuridica.

11 A rigor, osdireitos civis ndo sdo apenas direitos
contrao Estado. Sao também de cada cidaddo contra
outros cidad@os que o roubam ou o agridem. O
Direito Penal, enquanto direito plblico, esta voltado
para garantir os direitos civis dos cidaddos contra
0s criminosos. Ou, mais amplamente, para garantir
osdireitos de cidadaos, empresas e do préprio Estado
contra a agdo criminosa.

12 Esta notével andlise de Marshall tem sido
objeto de criticas dos mais variados tipos. Talvez a
mais significativa sga aguela que, seguindo a linha
de Klaus Offe, vé na afirmagao dos direitos sociais

O fato de os direitos civis terem sido
estabel ecidos contra o Estado ndo deixa de ser
paradoxal: como o Estado pode assegurar
direitos contraele préprio? O paradoxo, porém,
se resolve se observarmos que: quando novos
direitos sdo definidos, mudam as relaces de
poder dentro do Estado e da sociedade, ja que
novos direitos sd0 novas pautas de compor-
tamento entre os individuos que definem o
préprio Estado. Segundo o paradoxo de
Rousseau, o cidaddo, ao alienar sua liberdade
ao Estado mediante um contrato social, vé
garantida pela lei do Estado, que exprime a
vontade geral soberana, sua liberdade®. O
Estado contra quem se afirmam esses novos
direitos, € um Estado no qual o Governo — a
elitedirigentedo Estado—era*“ antes’ despético
ou oligérquico; depois que os direitos sao
afirmados, os governantes perdem poder
relativo em relagéo aos cidaddos, o Estado deixa
de ser despdtico e oligarquico: a cidadania
comega a se constituir4,

Esta perspectiva, entretanto, € uma pers-
pectival dgico-dedutiva, propriado pensamento

e “nowelfare state o caréter de necessidadefuncional
do préprio capitalismo... as préticas relativas a
politicasocial, ao invés de representarem algo como
um colorido adiciona e de aguma forma acidental
adquirido pelo Estado num processo de desen-
volvimento capitalista cuja Iégica de mercado 1hes
seria aheia, na verdade constituem um contraponto
‘ndo-mercantil’ inerente a essa légica mesma’,
(Wanderley Reis, 1990, p. 7 — sublinhado do autor).
N&o ha, entretanto, na andlise de Marshdl caréter
“acidental”, e o fato de os direitos sociais serem
funcionais para o capitalismo, como Offe (1984)
muito bem assinalou, ndo lhes tira o caréter de
conquista nem a qualidade de representarem um
avango no processo democréatico. Uma outra
discusséio € a da relativa perda de funcionalidade
desses direitos desde 0 momento em que o Estado
do Bem-Estar entrou em crise.

13 Por meio do contrato social, que estabelece as
bases para o poder soberano ou para o Estado,
segundo Rousseau (17—, p. 244), “cada um dando-
se a todos ndo se da a ninguém; e como cada
associado adquire o mesmo direito que ele cede,
ganha-se 0 equivaente a tudo quanto se perde, e
mais forca para se conservar o que ja setem”.

14 Conforme observou Ferreira Filho (1972, p.
74): “Traduz o Estado de Direito a experiéncia
imemorial de que o poder tende ao abuso, e que
este s6 é evitado, ou, ao menos, dificultado, quando
o préprio Estado obedece a lei e esta enquadrado
em um estatuto juridico a ele superior”. Os direitos
civis estabel eceram as bases paraosregimesliberais,
os direitos politicos, para o regime democrético, 0s
direitos sociais, para os regimes social-democréticos.
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contratualista e hegeliano, segundo o qual o
Estado é o ponto culminante da histéria. O
contratualismo nasceu com Hobbes, queeraum
conservador preocupado com a ordem, passou
por Locke, que fundou o liberalismo, passou
por Rousseau, que fundou no contrato uma
teoria radical de democracia, e terminou com
Hegel, que fez a transi¢cdo de uma abordagem
| 6gi co-dedutiva para uma abordagem histérica
do Estado. Apesar do conservadorismo de seu
fundador, Hobbes, o contratualismo terminou
por servir de base revolucionaria para o
liberalismo e a democracia ao basear a
legitimidade do principe em um contrato
livremente pactado por cidaddos e ndo na
tradicdo. No momento, entretanto, em que essa
concepcdo de Estado se torna vitoriosa com as
revolugoes burguesas e o predominio do modo
de producdo capitdista e da ideologia liberal,
renasce com Saint Simon e Marx a abordagem
histérica, agora com uma conotacdo revolu-
ciondria de critica do Estado enquanto
instrumento de dominacdo. E de fato o caréter
racional do Estado, definido pelos contra-
tuaistase que Hegdl levou ao paroxismo, éuma
notavel construcao tedrica que ndo impede que
0s governos, em nome do Estado, continuem a
praticar atos autoritarios e no interesse de uma
minoria®®. Por isso a afirmacdo dos direitos do
cidaddo é um problema permanente. E, como
viram os liberais e em seguida os democratas
modernos, que tém sua origem no contra-
tualismo, a defesa da cidadania depende da
permanente |uta pela garantia dos direitos civis
e politicos.

Assegurados — pelo menos em tese —, 0s
direitos dos cidadéos contra o Estado, entre-
tanto, surge o problema adicional de asseguré
los também contra os outros cidad&os: os ricos
€/ou os poderosos. Os direitos sociais tém essa
natureza. Os direitos sociais podem ser
entendidos, de forma estrita, como direitos
contra outros cidaddos, se pensarmos nos
direitos dos trabalhadores em relacéo a seus
empregadores. Quando, entretanto, pensamos
nos direitos sociais, como o direito a sobre-
vivéncia digna, a educacéo, a cultura, a salde,
esses sdo direitos dos cidaddos contra a

15 Em seu comentario a versdo preliminar deste
trabalho, Rosenfield, que escreveu sua tese de
doutorado sobre Hegel, (1982) fez uma observagéo
gue merece ser aqui reproduzida: “Hegel jamais
identificou 0 Estado empiricamente existente com a
raciondidade... O Estado é, para €le, a expressio
politica da racionalidade sob a condi¢do de ser a
concretizagdo efetiva da idéia da liberdade”.

sociedade civil — na medida em que esta é a
sociedade organizada, em que os pesos dos
diversos poderes econdémicos e sociaissefazem

sentir —, e 0 respectivo Estado que arepresenta®.

Se asociedade dispbe derecursos materiaispara
garantir estas necessidades, elas se trans-

formam em direitos — direitos que ndo podem

ser assegurados na medida em que 0s recursos
sociais estejam excessivamente concentrados
nas méos de um grupo reduzido de capitalistas
e de altos burocratas publicos e privados.

No Ultimo quartel do século XX, entretanto,
um quarto tipo de direitos esta surgindo: os
direitos dos cidaddos de que o patriménio
publico sgaefetivamente detodos e paratodos.
Este trabalho concentrar-se-a na andlise desses
novos direitos, que estamos propondo chamar
de direitos publicos ou de “direitos republi-
canos’ — direitos dos cidad&os contra aqueles
gue buscam capturar privadamente os bens que
s30 ou devem ser de todos —, e particularmente
auma categoria desses direitos; o direito ares
publica ou ao patriménio econdmico publico®.
Poderiamos dizer, a partir de uma perspectiva
a-histérica, que essesdireitos sempre existiram.
No plano da histéria, entretanto, esses sao
direitos que s recentemente comegaram a
ganhar contorno definido entre os interesses
difusos. Sdo direitos que cadavez maisdeverdo
merecer a atencéo de fil6sofos politicos e
juristas.

Antes de examinarmos mais detidamente o
direito a coisa publica, é necessario, porém,
situar os direitos republicanos entre os demais
direitos ndo apenas do ponto de vista historico,
mas também |6gico.

4. O Pdblico e o Privado
Habermas (1992: 78) observaque aandlise
do conceito de cidadania realizado por

16 Geralmente pensamos na sociedade civil em
oposicdo ao Estado. Essa oposicdo, entretanto, so
faz sentido quando o governo que ocupaalideranga
do Estado perde legitimidade. Normalmente
sociedade civil e Estado caminham juntos: o governo
representa a sociedade civil no Estado.

17 Devo a Guillermo O'Donnéll a sugestdo de
denominar estes direitos de “republicanos’ ao invés
de publicos. Inicialmente pensel usar a expressao
“direitos publicos’, a qual se distinguiria da
expressdo “direito publico” (em oposicdo a direito
privado) na medida em que seria sempre usada no
plural. Esta expressdo, entretanto, pode levar a
confusdes, enquanto que a expressdo “direitos
republicanos’ é nova, permitindo identificar direitos
que também sdo novos.
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Marshall, definindo sucessivamente trés
direitos (aos quais estamos aqui acrescentando
um guarto, os direitos republicanos) “faz parte
da ampla tendéncia que os soci 6logos chamam
de‘inclusdo’. Em umasociedade cadavez mais
diferenciada, um nimero cada vez maior de
pessoas adquire direitos cada vez mais
inclusivos de acesso a, e de participagdo em,
um ndmero crescente de subsistemas...”, Mas
adverte, fiel a suateoria da agdo comunicativa
em que a democracia desempenha um papel
crucial, que se trata de uma andlise linear, que
ndo acentua o papel crucial dos direitos
politicos nacidadania, colocando-osno mesmo
nivel dos demais:
“De fato, apenas os direitos de
participacéo politicaservem de base para
0 posicionamento legal auto-referenciado
do cidad&o reflexivo. Liberdades nega-
tivas e direitos sociais podem, em
contraste, ser garantidos por uma
autoridade paternalista. Em principio, o
Estado congtitucional e o Estado do Bem-
Estar sdo possiveis sem democracia”
(1992: 504).

Na segunda metade do século XX, direitos
civis, direitos politicos e direitos sociais foram
unidos sob o nome direitos do homem ou
direitos humanos. A Declaragdo Universal dos
Direitos do Homem, de 1948, declarou a
validade universal desses direitos, que, assim,
foram positivados em nivel internacional.
Pensados em termos abstratos, direitos
humanos e direitos do homem s8o sinbnimos.
abrangem todos os direitos. Entretanto, se
pensarmos em termos histéricos, veremos que
aidéia dos “direitos humanos’ aparece com
forca nos anos 70, identificada principamente
com os direitos civis, como umareacdo contra
0s regimes autoritarios que se tornam domi-
nantes nos paises em desenvolvimento. Desde
osanos 30 agrande énfase foratransferidapara
os direitos sociais, na medida em que se
imaginava que os direitos civis e politicos
estavam assegurados, ou entdo que eram
direitos“formais’, produto deuma“ democracia
formal” que sO se tornaria real ou substantiva
quando os direitos sociais estivessem também
defendidos. Esta era a posicao classica da
esquerda até os anos 60. Entretanto, quando,
nosanos60 e 70, regimes autoritariosdedireita
assumem o poder em um grande ndmero de
paises, principalmente na América Latina, e
passam aviolentar os direitos civis e politicos,
a esquerda é obrigada a rever sua posicéo.
Diante da violéncia estatal e privada contra os
politicos de esquerda, muitos dos quais

pertencentes a classe média, diante da tortura
edo nato, tornou-se essencial revalorizar
os direitos politicos, expressos na democracia,
e os direitos civis, agora ampliados para as
camadas mais pobres da populagdo?.
Tornou-se em seguidaclaro para os setores
democréti cos da soci edade que nao eram apenas
osdireitos humanos dos contestadores politicos
gue estavam em jogo. Era também preciso
defender os direitos civis dos fracos e opri-
midos. adolescentes infratores assassinados
barbaramente por esquadrées-da-morte, dos
bandidostorturadose nadospelapalicia,
dos indios, dos posseiras sem-terra, das jovens
mulheres pobres levadas a prostituicao, dos
negros que sofrem discriminacdo, dos homos-
sexuais vitimas de todos os abusos'®. Para a
defesa dos direitos civis ou mais amplamente
dos direitos humanos, tanto dos contestadores
politicos quanto dosfracoseoprimidos, algreja
Catdlica desempenhou na América Latina um
papel decisivo nos anos 70 e 80%°. Ao mesmo
tempo asociedade civil organizada, sob aforma
de ingtituicdes publicas ndo-estatais, passou a
ter um papel cada vez mais importante na
defesa dos direitos humanos®, enquanto a
imprensa assumia um papel cada vez mais
estratégico nessa matéria?. Nesses termos,

18 Segundo Jelin e Hershberg (1996, p. 3):
“Enquanto eraum lugar comum distinguir os direitos
civis dos politicos e dos sociais, e definir cidadania
principalmente em termos de direitos sociais, nos
anos 80 direitos humanos e civis basi cos ndo podiam
mais ser relegados a segundo plano ou assumidos
como garantidos. De fato, tornaram-se o0 centro do
ativismo palitico e da preocupagéo intelectua”.

19 Segundo, por exemplo, o ouvidor da policia
de Sdo Paulo, Benedito Domingos Mariano, “a
vitima da tortura em geral é homem, negro, pobre e
mora na periferia’ (Folha de S. Paulo, 1.1.1997).

20 Para o Brasil o documento fundamental a
respeito é o da Arquidiocese de Sdo Paulo (1985)
Brasil : nunca mais. Ver também Paulo Sérgio
Pinheiro e Eric Braun (1986).

2 As instituicBes publicas ndo-estatais sdo
impropriamente chamadas de ONGs (organizagles
nao-governamentais) uma traducéo da denominagéo
americana, NGOs (non-governamental organi-
zations). Impropriamente porque na tradi¢cdo anglo-
saxonica, Estado e Governo sdo confundidos, e
porque além de afirmar que é ndo-estatal, € preciso
dizer que aiinstituicdo é plblica — pertence a todos,
ndo tem proprietarios individuais ou coletivos.

22 Neste plano os trabalhos de Gilberto
Dimenstein, a partir de A Guerra dos Meninos
(1990), sdo essenciais. Estes trabalhos foram
reunidos e sintetizados em Dimenstein (1996). O
prefacio deste livro, escrito por Paulo Sérgio
Pinheiro, tem um titulo significativo: “O Passado
n&o Estd Morto: nem Passado é Ainda’.
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embora continuasse a existir um fundamento
autoritario em parte consideravel dapopulacéo
dos paises, principalmente dos paises em que
as democracias sd0 recentes e as estruturas
sociais gravemente heterogéneas®, os direitos
humanos, enquanto essencialmente direitos
civis dos fracos e oprimidos, enquanto direito
em primeiro lugar a vida, foram novamente
valorizados, a0 mesmo tempo que os valores
democréticos eram reafirmados. Os direitos
sociais continuaram importantes, mas deixava
de sejudtificar a quase exclusiva énfase neles,
gue se originavaou ho pressuposto equivocado
de que os direitos civis ja eram uma conquista
de todos — quando o eram apenas para as
elites —, ou navisdo enviesada segundo a qual
os direitos civis so estariam garantidos quando
0s sociais também o estivessem?,

No conceito de direitos humanos existe uma
espécie de unificagdo de todos os direitos.
Entretanto, embora os direitos possam ser
considerados consistentes entre si e portanto
complementares, eles também sdo contra-
ditérios. Os direitos sociais sdo consistentes
com os civis na medida em que, conforme
observaReis (1996: 121),

“se a desigualdade social é manifesta, o
poder sera distribuido desigualmente, o
gue inevitavelmente minara as perspec-
tivas do pleno gozo dos direitos civis e
politicos por todos’.
Em muitos casos os direitos civis, politicos e
sociais sdo contraditérios, impondo-se com-
pensacdes (trade-offs) entre eles. Isto sera
especialmente verdade, se salientarmos o
caréter individualista e egoista dos direitos
civis, na medida em que eles foram histori-
camente implantados nos quadros do indivi-

2 Este fundamento autoritério expressa-se na
falta de indignacéo em relagdo aos atos de violéncia
contraos direitos humanos dos setores excluidos ou
Mesmo no apoio a estes atos por setores consi-
deréveis da sociedade. Nancy Cardia (1994), a partir
de uma pesquisa sobre a falta de rejeicdo contra as
violéncias da policia e forcas parapaliciais contra
os excluidos, vé o problema como um caso de
“exclusdo moral de grupos considerados a margem
dasociedade’, em um contexto de ausénciade poder
dos governados sobre 0s governantes, de alienagdo
do processo de producgo deleis, de desconhecimento
do significado dos direitoscivise politicos, e defata
de canais de acesso dos grupos excluidos a protegéio
da lei.

24 O debate entre os direitos individuais e os
sociais, entretanto, continua vivo, por meio da
discussdo dos ideais de justica e de solidariedade.
Ver arespeito Cardoso de Oliveira (1996).

dualismo utilitarista do século XVIII. Por isso
Reis (1995), apoiando-se na distin¢do feita por
Kedly (1979), enfatizaadiferencaentre direitos
civis e direitos civicos. Nos direitos civis o
elemento dominante é o do direito a liberdade
e apropriedade. O cidad&o € cidaddo, segundo
essa concepcado classicaou libera de cidadania,
namedidaem quetem essesdireitos garantidos.
Ja os direitos civicos envolvem a idéia de
deveres do cidaddo para com a sociedade. O
cidaddo é cidadao na medida em que, dém de
ter seus direitos egoistas garantidos, assume
responsabilidades, em relag8o ao interesse
publico, que podem estar em contradi¢do com
seus interesses particulares. Segundo Reis
(1995: 128):

“A tensdo entre as duas dimensdes, e
entre os valores afirmados em cada uma
ddlas, é tdo severo que freglientemente
€las aparecem contraditdrias. Se aesfera
privada, de mercado, civil é a esfera da
autonomia, é também do egoismo e do
particularismo; eseaesferacivicaéonde
a solidariedade ocorre, é simultanea-
mente a esfera da dependéncia’.

N&o existe solugcédo simples para essa
tensdo®. A convivénciasocia nas democracias
modernas € o resultado dos compromissos
necessarios entre essas duas esferas — a do
privado ou civil e ado publico ou civico —, e
entre osquatro direitos bésicos: civis, politicos,
sociais e republicanos®. Enquanto os direitos
civis sdo direitos freqlientemente considerados
“negativos’, no sentido de que o que se quer,

% Enguanto os social-democratas procuram
ampliar a esfera publica, os liberais assinalam os
riscos envolvidos. Conforme observa Giannnetti da
Fonseca (1993, p. 126), “a tensdo entre moralidade
civica e pessoal — entre as normas sociais de
convivénciapacificae os desgjos de valores de cada
individuo — é um traco permanente da existéncia
humana... Existem sérios limites e riscos associados
a0 predominio excessivo da autoridade politicae da
moralidade civica em detrimento da moralidade
pessoal”.

2% A expressdo direitos civicos poderia ser
pensada como uma denominagdo alternativa a
direitos republicanos, embora Kelly e Reis a usem
em um contexto diferente, para salientar a
importéncia, para o conceito de cidadania, da
preocupacéo de cada cidaddo com o interesse
publico — preocupacéo que ndo esta clara— quando
ndo é negada — quando o pensador liberal se refere
aos direitos civis. Nos direitos republicanos, como
nos civicos, ainda que o cidad&o esteja defendendo
0 seu direito, ele tem necessariamente que estar
preocupado com o interesse publico.
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principalmente em relagdo aos direitos civis, €
gue aliberdade e a propriedade do cidadéo ndo
sejaferida, no caso dos direitos politicos e dos
direitos sociaisé necessariaumaacao “ positiva’
do Estado. O conceito negativo de liberdade
estaassociado aosdireitosciviseao liberalismo,
enguanto que o conceito de liberdade positiva,
associada & democracia no caso dos direitos
politicos, ao socialismo, no caso dos direitos
sociais, eacidadaniaplena, no caso dosdireitos
republicanos. A liberdade negativa € uma
liberdade “de”, enquanto a positiva € uma
liberdade “para’. O cidaddo tem a liberdade
negativa de ndo sofrer restri¢bes ou inter-
feréncias em relacdo a seus desgos legitimos;
tem a liberdade positiva para participar do
governo, partilhar ariqueza socia, e garantir que
o quefoi decidido ser publico defato o sgja.
Essa distincdo que na sua formulacgdo
contemporénea se deve a Isaiah Berlin (1958),
embora atrativa, €, na verdade, relative?’. Para
segarantir osdireitoscivis étambém necessaria
uma acdo positiva do Estado, implicando
inclusive custos administrativos: afinal, todo o
aparato cléssico do Estado — Poder Legislativo,
Poder Judiciario, policia, forcas armadas —
existe para garantir positivamente os direitos
civis, da mesmaforma que o aparato socia do
Estado, expresso nos ministérios da educacéo,
da saude, da cultura etc., além do Poder
Judiciario e do Poder Legidativo, existem para
garantir os direitos sociais®. Talvez mais
significativo segja o fato de que enquanto os
direitoscivissdo direitosindividuais, no sentido
que protegem cadaindividuo que se pode supor
egoista, voltado paraadefesaexclusivadosseus
interesses, os direitos republicanos séo direitos
coletivos, no sentido que protegem a coleti-
vidade, que seriatambém capaz de agir coletiva
e solidariamente em fungéo do i nteresse comum
ou publico. Se pensarmos em uma escala que
vai do privado para o publico, do interesse
individual para o coletivo, teriamos os direitos

27 Berlin escreveu seu ensaio sobre os dois
conceitos de liberdade em 1958, no auge do conflito
ideoldgico entre liberais e marxistas. Embora
sabendo que os trade offs entre os dois tipos de
liberdade sd0 necessarios, como representante do
liberalismo, fez 0 elogio da liberdade negativa e
enfatizou radicalmente os riscos da liberdade
positiva, que, “ em certos momentos ndo é outracoisa
sendo um hébil disfarce para mais brutal tirania’
(1958, p. 131).

28 Para uma critica da teoria classificando os
direitos segundo envolvam prestagdes positivas ou
negativas, ver Lindgren Alves (1994).

politicos e os direitos sociais entre os direitos
civis e os republicanos. Todos séo funda-
mentais, ndo existe uma hierarquia entre eles,
mas a tensdo entre o civil e o civico, entre o
cidaddo que protege seusinteresses e o cidaddo
gue protege 0s interesses gerais, € permanente.

Essa distingdo entre direitos individuais e
coletivos é naturalmente relativa, ja que os
interesses individuais sO podem ser garantidos
dentro de umasociedade em que aacao coletiva
de fato ocorre, cria 0 Estado e as ingtituicdes
liberais e democréticas, e assm garante esses
direitos, enquanto que osdireitoscoletivos, cuja
defesa exige diretamente, a agdo coletiva e em
Ultima andlise solidéria dos prejudicados, sdo
também direitos de cada cidaddo indi-
vidual mente.

E dificil sendo impossivel pensar em
cidadania a partir apenas de direitos civis e do
conceito de liberdade negativa, como querem
os liberais radicais modernos, neoliberais.
Nossa premissa é a de que a democracia € um
regime politico historicamente em construgao,
gue vai sendo aperfeicoado na medida em que
os quatro direitos de cidadania véo sendo
afirmados, a0 mesmo tempo que os politicos
sd0 responsabilizados perante os eleitores. A
democracianao € apenas um ideal, um conceito
abstrato. E uma realidade politica histérica. Os
filosofos gregos preferiam a monarquia e a
aristocracia a democracia, embora soubessem
gue acorrupcdo daprimeiraeraatiraniae ada
segunda, a oligarquia, porque viam a demo-
cracia como eminentemente instavel. A
democracia s se tornou historicamente
dominante a partir do momento em que o
desenvolvimento econémico e socia tornou
esse tipo de regime mais estavel do que os
regimes autoritérios de carater monéarquico ou
aristocratico.

Na idéia de democracia, desde que ela foi
concebida na Grécia, existe sempre a idéia de
interesse publico. Conforme observa Abranches
(1985: 7):

“Na politica classica grega, tanto o
demos como a Polis tinham um signi-
ficado coletivo e eram organizados
politicamente. O governo e o Estado
repousavam no fato mais abrangente da
cidadania. A politeia representava a
unidade dos cidad&os, ndo apenasasoma
dos individuos — que é a nogéo (liberal)
de sociedade civil —, mas uma comu-
nidade viva’'.

Para o cidaddo grego a politica entendida
como interesse publico era o bem maior.
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Cidad&o era aquele que participava da Polis.

Era esta participacdo plena, era esta prioridade
do publico sobre o privado, do coletivo sobre o

individual, que definia concepcdo de cidadania
entre os gregos. A idéa de cidadania desen-

volvida na Grécia antiga s0 iria ressurgir,

embora parcialmente, no século XVIII, com a
afirmagdo dos direitos civis e do liberalismo.
O modelo liberal de sociedade, entretanto,
distanciar-se-4 do modelo grego. Esta baseado
em trés postul ados: um filosofico—aconcepcdo
abstrata e absoluta do individuo racional,

voltado para seus interesses, como centro de
tudo; um politico — alegitimacéo do Estado e
do seu poder a partir de um contrato social

livremente aceito pelos individuos-cidadédos,

estabel ecendo-se, em conseqliéncia, umarigida
separagdo entre a esfera publica e a privada; e
um econdmico — no plano da producéo e
distribuicdo de renda, desde que o Estado
garantao funcionamento dos mercados, se cada
um defender seu préprio interesse, o interesse
geral sera automaticamente garantido.

Este modelo, que permitiu a afirmacdo dos
direitos civis de liberdade e propriedade para a
classe burguesa entdo emergente, embora
pudesse ser visto como um retrocesso em
relacéo ao ideal grego, representou um grande
avanco em relacdo aos sistemas aristocraticos
e autoritarios. A partir do século XIX,
entretanto, passou a ser sistematicamente
desafiado, primeiro pel osdemocratas, por meio
da afirmacédo dos direitos politicos, e, em
seguida, pelos socidlistas, por intermédio da
luta pelos direitos sociais. Da mesma forma,
porém, que o liberalismo identificou-se
inicialmente com a burguesia, a ideologia
socialista, embora pretendesse exprimir 0s
interesses do “proletariado”, afinal traduziu os
interesses e a visdo de mundo da classe
burocratica emergente a partir da segunda
metade do século XIX%. E, a partir desse fato,
pretendeu, em um certo momento, negar todos
osvaloresliberas, estabel ecendo umaoposi¢céo
radical entre o socialismo e o liberalismo.

O socialismo radical, ndo apenas de carater
marxista, mas principalmente de natureza
burocrética e autoritaria, so foi absolutamente
dominante nos paises em que os partidos
comunistas tomaram o poder politico. Uma

2 Examinei extensamente o problema da
emergéncia da classe burocrética (ou da tecno-
burocracia, ou da nova classe média, ou da classe
média assalariada — expressdes sinénimas) em
Bresser Pereira (1981).

versao moderada, social-democratica, entre-
tanto, do socialismo, foi dominante entre os
anos 30 e os anos 60 no mundo capitalista, nos
guadros do Estado do Bem-Estar ou Estado
Social, permitindo o avango dosdireitos sociais
em combinacdo com os direitos civis e 0s
direitos paliticos.

Osliberais, que permaneceram nadefensiva
nesta Ultimafase, retomam ainiciativanosanos
70, quando o Estado Social — nas suas trés
versfes, o Estado do Bem-Estar, o Estado
Desenvolvimentista e o Estado Comunista —
afinal entrou em crise®. O novo liberalismo —
0 neoliberalismo — tera uma inspiracéo antes
econdmica do que politica, partira do indivi-
dualismo metodol6gico e de uma radical
descrenca na possibilidade de ag&o coletiva
(Olson, 1965). Nostermos dateoriadaescolha
racional, que entdo passa a prosperar, 0
individuo racional sera um ser estritamente
egoista, voltado apenas para seus interesses
pessoais. No campo da teoria politica, por
exemplo, toda a literatura estd baseada no
pressupasto de que o politico semotivaraapenas
pela busca de rendas ou pela vontade de ser
reeleito, fazendo trade offs entre esses dois
objetivos. A idéia de que este seja 0 mau
politico, e que existe um segundo tipo de
politico que se motiva pela vontade de ser
reeleito e pelo interesse pablico, fazendo trade
offs entre eles, € alheia a0 novo conservado-
rismo neoliberal que entdo se afirma®.

Contraditéria e significativamente, porém,
€ nos quadros desse neoconservadorismo,

30 O liberalismo moderado e democrético, que
dialogava e criticava a perspectiva social-demo-
crética de Bobbio e Habermas, sera representado,
entre outros, por Ralf Dahrendorf e Raymond Aron.
Embora conflitantes, estes autores conduzem a uma
perspectiva socia-liberal. Ja o neoliberalismo tera
como expoentes Hayek, Friedman, Ol son, Buchanan,
Lucas. No Brasil José Guilherme Merquior foi talvez
0 mais representativo expoente do liberalismo
moderado, social-liberal. Para uma ampla e
atualizada resenha do pensamento liberal ver
Merquior (1991).

31 N&o estou, com estas afirmagdes, diminuindo
a importéncia da escola da escolha racional nem a
reduzindo a uma perspectiva liberal ou neoliberal.
Existem cientistas paliticos social-democratas, como
Adam Przeworski, que tém utilizado o instrumental
da escolharacional de forma criativa e politicamente
progressista. Por outro lado, conforme deixarei claro
em seguida, a contribuicdo dos intelectuais
conservadores ligados a escola da escolha racional
para a emergéncia dos direitos republicanos é
fundamental.
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apesar dele g, em parte, gracasaele, queaidéa
dos direitos republicanos e particularmente o
direito a res publica vé@o se firmar. A visdo
negeativa da natureza humana levara a convic-
¢80 na inevitabilidade do rent-seeking. O
Estado serda sempre objeto da apropriacéo
privada. Por outro lado, a descrencga correlata
na possibilidade de acdo coletiva para grandes
grupos conduzird a certeza de que o Estado ndo
tera capacidade de se opor ao rent-seeking, e a
proposta do Estado minimo. Entretanto, a tese
do Estado minimo é apenas uma visao
irrealista, meramente | 6gico-dedutiva, de como
deve ser apolitica. N&o corresponde arealidade
do capitalismo contemporéneo, ndo responde
as necessidades efetivas da sociedade, sgjam
elas deduzidas logicamente, sejam avaliadas
empiricamente. No Reino Unido, por exemplo,
dezoito anos de um governo conservador, que
adotou explicitamente o ideario neoliberal,
resultaram em reformas importantes, mas ndo
permitiram a reducéo do Estado em sentido
estrito: acargatributariaem rel acéo ao produto
interno bruto é praticamente a mesma dezoito
anos depois®. Mas, a0 mesmo tempo que se
tornava clara a inviabilidade da reducdo do
Estado ao minimo, ficava claro também o
guanto esse Estado estava sendo ameacado, o
quanto as atividades derent-seeking distorciam
aacdo estatal, eram ineficientes einjustas. Para
isso a critica dos neoliberais foi extremamente
importante, somando-se a critica da nova
esguerda, que, desvinculando-se crescente-
mente da burocracia, fazia a critica da priva-
tizac8o do Estado ndo apenas pel os capitalistas,
mas também pela classe média e particular-
mente pela burocracia estatal.

Com a definicdo dos direitos republicanos
neste Ultimo quartel do século XX, avisdo de
cidadania ligada a idéia de interesse publico e
devalores civicos, quefoi ameacadapelavisio
neoliberal, afina ganhou novas forgas. Foi se
tornando claro que a cidadania sO se completa
guando os cidadédos tém a consciéncia do
interesse publico. Quando o cidaddo Iuta por
seus direitos civis, politicos e sociais, ele o faz
como membro de uma sociedade cujos inte-
resses coletivos ele sabe que estéo acima dos

32 Houve uma diminuicdo do tamanho do Estado
se consideramos 0 Estado em sentido amplo como
envolvendo as empresas estatais. Estas foram
privatizadas. A rigor, porém, ndo constituem o
Estado, cujo tamanho deve ser medido princi-
palmente pela carga tributaria ou pela despesa
publica em relagdo ao produto.

seusinteresses particulares. No individualismo
cléssico, liberal, cada um esta voltado para seu
auto-interesse, mas ndo de uma forma egoista
e cega como pretende 0 neoconservadorismo
contemporéneo. Oindividualismo liberal deum
Locke, de um Tocqueville ou de um Mill éum
individualismo iluminado, que, sem davida,
conta com 0 mercado e a concorréncia para
assegurar O interesse geral, mas que conta
também com o espirito publico de cadacidadao.

A idéiade uma cidadania plenase completa
guando acrescentamos aos direitos Civis,
politicos e sociais os direitos republicanos.
Nesse momento o cidaddo é obrigado a pensar
no interesse publico explicita e diretamente. SO
assim tera condi¢des de defender o patriménio
publico em geral — cultural, ambiental, e
econdmico. Nesse momento surge aindignacdo
civica contra as violéncias que sofre a res
publica. Indignacéo que Denis Rosenfield
(1992: 13) expressou no Brasil, quando, diante
da onda de corrupcdo que assolava o Pais no
governo Coallor, afirmou:

“O publico é colocado em questéo.
Trata-se de um processo de cartelizacdo
da politica, reduzida a um mero jogo de
forgas, onde os vencedores sdo aqueles
gue se apropriam, as expensas dos outros,
da maior parte do ‘butim’, figuraestaa
queseviureduzidaa'‘coisapiblica . Sua
expressdo € a luta corporativa entre os
que sfo detentores de forga... Assim, as
demandas corporativas, provenientes
tantos dos setoresmaisricosdasociedade
guanto dos sindicatos de funcionériosou
de operéarios, terminam por prevalecer
sobre o interesse coletivo™:,

Direita e esquerda, liberais e social-
democratas tém se esgrimido ao longo dos
tempos em torno do conceito de cidadania e da
énfase que direitos civis ou direitos socais
devem ter. Na verdade esse debate faz pouco
sentido quando fica claro que os direitos civis
sd0 também direitos humanos fundamentais dos
mais pobres, e que sem os direitos socais ndo
ha possibilidade de um sistema capitalista
eficiente e de um governo legitimo. Por outro
lado, que sem os direitos politicos ndo ha a

33 Em termos mais gerais, Rosenfield (1996, p.
40) entende que o Estado so se redliza plenamente
“por intermédio da discussdo, que € redizada no
espaco publico”. O problema democrético funda
mental € assim “resgatar afuncdo do Estado em seu
cardter publico, isto é que ndo se torne refém de
suas proéprias corporacdes, e responda pela
coletividade'.
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garantiademoacrati cade que essesdireitos serdo
assegurados estavel mente, e que sem osdireitos
republicanos garantidos ndo ha seguranca de
gue o Estado possa redlizar as tarefas que Ihe
sdo inerentes. Na verdade, os inimigos dos
direitos de cidadania ndo sdo os liberais nem
0s socidistas, mas os autoritarios, os patrimo-
nialistas, os corporativistas, e os simplesmente
corruptos®.

5. Os Direitos republicanos
e 0s Interesses Difusos

A emergénciadosdireitosrepublicanos esta
relacionada com o processo de democratizagdo
gue se tornou dominante em todo o mundo. A
democracia transformou-se “em um valor
universal” (Coutinho, 1980), exigindo do
cidaddo umacrescente preocupaco pel ostemas
publicos. Assim, a0 mesmo tempo que a luta
pelos direitos humanos ganhava nova dimen-
s30, nesta segunda metade do século XX surgia
uma profusdo de novos direitos. As Nagoes
Unidas, que patrocinaram a Declaragdo
Universal dos Direitos Humanos, passou afalar
em “direitos de terceira geracdo”, que inclui-
riam direitos a solidariedade, a paz, ao
desenvolvimento econdmico®. Entretanto,
conforme observou Bobbio, (1992: X1V) esses
direitos “constituem uma categoria ainda
demasiado heterogénea e vaga’. Sdo mais
aspiragdes do que direitos.

Entre os interesses de terceira geracéo,
alguns novos direitos vao ganhando especi-
ficidade na medida em que apresentam a
possibilidade de serem positivados, transfor-
madosem lel. S50 osinteressesdifusosou, mais
especificamente, o que chamaremos de direitos
republicanos. Entendemos como direitos
republicanos os direitos que cada cidadéo tem
de que os bens publicos — os bens que sdo de
todos e paratodos— permanegam publicos, ndo

34 Negtes termos a proposta de distinguir uma
abordagem liberal de uma abordagem histérica no
conceito de cidadania faz pouco sentido (Wiener,
1992). Metodologicamente podemos usar prefe-
rencial mente o método |6gi co-dedutivo ou o método
histérico-indutivo, mas dai ndo se segue que um
conceito ideolégico de cidadania seja de grande
guda.

35 Osdireitos de primeirageracdo seriam 0s Civis
e os politicos, e os de segunda, os direitos sociais.
FerreiraFilho (1995), em seu estudo sobre os direitos
humanos fundamentais, prefere chamar os direitos
de terceira geragdo de direitos de solidariedade.

segjam capturados por individuos ou grupos de
interesse. Da mesma forma que o cidadéo tem
o direito a liberdade e a propriedade (direitos
civis), a votar e a ser votado (direitos poli-
ticos), a educacao, asalde e a cultura (direi-
tos sociais), ele tem o direito de que o patri-
monio do Estado — sgja ele constituido pelo
patriménio ambiental, segja pelo patrimonio
cultural, sejapelares publica — continue a ser
um patriménio a servigo de todos ao invés de
ser apropriado por grupos patrimonialistas ou
corporativistas que agem dentro da sociedade
como livre-atiradores.

A ameacaaosdireitosrepublicanos origina-
Se na perspectiva patrimonialista do Estado —
gue confunde o patriménio publico com o do
individuo ou de suafamilia— ou na perspectiva
corporativista, que confunde o patriménio do
Estado com o dos grupos de interesse corpo-
rativamente organizados. Patrimonialistas e
corporativistas sao livre-atiradores, individuos
gue, contando que amaioriando faca o mesmo,
ndo hesitam — individualmente no caso do
patrimonialismo, coletivamente, no caso do
corporativismo — em privatizar o Estado, em
capturé-lo. O criminoso, o violentador de
direitosésempreum livre-atirador. Ele conhece
asleisque organizam avidasocial, sabe que se
todos as transgredirem €elas perdem eficacia e
a desordem se generaliza. Como, entretanto, a
maioria obedece as leis, ele sabe que existe
espaco para sua acdo danosa ou criminosa.

Podemos pensar em trés direitos repu-
blicanos fundamentais: o direito ao patriménio
ambiental, o direito ao patriménio histérico-
cultural e o direito ao patriménio econémico
publico, ou sgja, ares publica estrito senso ou
“coisa publica’. O patrimdénio econémico
publico é principalmente patrimoénio estatal,
embora a cada dia cresga a importancia da res
publica ndo-estatal. Nos trés casos falamos de
bens publicos, porque sdo ou devem ser detodos
e para todos. Na medida em que sdo bens de
todos e paratodos, tendem aser mal defendidos
€ por isso estdo permanentemente ameacados.

A ameaca a0 patriménio ambiental e ao
patriménio cultural é principalmente a da
violéncia contra eles. No caso da res publica,
gue é constituida principalmente pela receita
do Estado obtida por meio de impostos, o
problema € o da sua apropriagdo privada. A
diferenca entre a ameaca aos bens privados e
aos bens publicos estano fato de que o detentor
do bem privado é um individuo permanen-
temente atento, pronto para defender sua
propriedade, enquanto que o detentor do bem
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publico é a sociedade, € a nacdo, € o conjunto
dos cidad&os organizados coletivamente no
préprio Estado. Ora, sabemos como s&o
limitadas as possibilidades da acéo coletiva.

Os direitos republicanos séo geralmente
direitos coletivos ou pluriindividuais, na
medida em que seustitulares sdo principa mente
grupos de pessoas, mas fazem parte do direito
de cada cidad@o. Seu surgimento constitui um
sinal do avanco da cidadania. Na teoria do
Direito ndo se fala, geralmente, em direitos
republicanos, mas em interesses difusos.
Conforme observa Antunes (1989: 21-22) a
emergéncia dos interesses difusos € uma
conseqliéncia inevitavel do amadurecimento
civico do cidad@ em um momento histérico
em que o Estado ainda néo deu cobertura
normativa adequada a uma vasta area de
interesses. Nesse sentido, afirma Antunes, os
“interesses difusos sdo interesses publicos
latentes, eventualmente fragmentados’. Néo é
facil defini-los: “de modo geral, a figura do
interesse difuso pode aplicar-se a muitos
direitos sociais e culturais e a muitas normas
programéticas de nossa Constituicao”. Dessa
forma, os interesses difusos ou os direitos
republicanos assumem um cardter tdo amplo
que acabam se esvaziando de contelido.

Os direitos republicanos sdo mal definidos
e pior defendidos. Por isso osjuristas, pruden-
temente, falam em interesses e ndo em direitos,
eosqudificam como “difusos’. Falam também
em interesses ou “direitos coletivos’. Sao
direitos coletivos quando sua titularidade se
expressa coletivamente, como direito de uma
classe ou categoriade sujeitos®. Masosdireitos
republicanos so um direito subjetivo individual
na medida em que os cidaddos séo deles
detentores. Os juristas também falam em
“direitos republicanos subjetivos’ paradesignar
deformaamplatodososdireitosdosindividuos
em face ao Estado: direitos que obrigam o
Estado a ndo fazer (ndo atentar contra a
liberdade, principalmente) ou fazer (parti-
cularmente os direitos sociais a serem garan-

3 Antunes inclui entre os interesses difusos os
direitos do consumidor. Este é um direito que pode
ser coletivo, na medida em que seu titular
freqlientemente € um grupo, categoria ou classe de
pessoas ligadas entre si. Mas ndo é um direito
republicano. E um direito civil, € um direito
subordinado ao direito de propriedade. O direito do
consumidor, embora possa ser visto como coletivo,
€ no fundo um direito privado: expressa o direito do
comprador de bens de consumo de ndo ser enganado
na sua compra.

tidos pelo Estado). Os direitos republicanos
poderiam ser incluidos nessa categoria, mas a0
definir assim direitos republicanos estariamos
ampliando excessivamente o conceito e, afinal,
invertendo o seu significado. Quando nos
referimos a direitos republicanos ndo nos
interessam os direitos dos cidad&os contra o
Estado — esses s80 os direitos civis —, mas 0s
direitos dos cidadéos reunidos no Estado contra
os individuos e grupos que querem capturar o
patrimdnio publico.

Embora baseados em principios morais
geraissendo universais, osdireitos surgem para
dar resposta a problemas concretos de uma
determinada sociedade quando esta sociedade
se convence de que tem condicfes minimas de
resolvé-los. A defesasistematicado patrimonio
historico-cultural das nagdes € uma conquista
da primeira metade deste século. A consciéncia
da existéncia dos direitos sobre o patrimonio
historico-cultural vem ganhando forca paula-
tinamente, mas em nenhum momento assumiu
caréter dramdtico ou emergencial. Jaosdireitos
ao patrimdénio ambiental emergiram em
consegiiéncia da grande ameaga que a indus-
trializag80 estava impondo a0 meio ambiente.
Tornaram-se universalmente reconhecidos
depoisdagrande reunido sobre o meio ambiente
organi zadapel asNagdes Unidasem Estocolmo,
em 1972. A partir dai a defesa do meio
ambiente, que era o objeto da luta de grupos
“verdes’ radicais, de esquerda, passou aser uma
preocupacdo geral.

A defesadares publica ja estd presente, de
muitas maneiras, em todo o direito publico,
especialmente no direito penal quando este
prevé penas para quem se apodera do patri-
monio publico de forma corrupta ou ilegal, e
no direito administrativo quando este afirma a
prioridade do interesse publico e procura
proteger o Estado contra sua subordinacéo a
interesses privados”. Os direitos republicanos
emgeral eodireito arespublica, emparticular,
entretanto, sd ganharam amplitude que ostorna
um direito a parte, distinto dos demais, neste
ultimo quartel do século XX. A causa mais
geral dessa preocupagdo nova com a coisa

37 A rigor é possivel, no direito administrativo,
distinguir o interesse publico do interesse do Estado.
E o que faz Bandeira de Mello (1995), quando
distingue o interesse publico primario do Estado,
que se identifica com o interesse plblico propria-
mente dito, do interesse secundério, que pode ser
um mero interesse da ingtituicdo estatal em conflito
com o interesse publico. No plano do ser (n&o no do
dever ser) essa distingdo faz todo sentido.
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publica estd no enorme crescimento do Estado
neste século, com a protecdo ao patrimonio
ambiental, os efeitos danosos da indus-
trializacéo contra ele.

Estou entendendo, aqui, a res publica ndo
como regime politico, nem como espaco
publico, nem como bem comum, muito menos
COMo espaco estatal, mas como patrimonio
econdémico publico, de todos e para todos®.
Enquanto regime politico a republica € o
sistemade poder politico legitimado pelo povo
€ No seu interesse exercido®. O conceito dos
direitos republicanos deriva antes do conceito
deres publica do que do de replblica, embora
ambos estejam intimamente rel acionados. Hoje
republica confunde-se com democracia; no
passado, quando ainda ndo haviam surgido as
monarquias parlamentares, opunha-se a
monarquia ou aos principados, podendo,
segundo Maguiavel, assumir a forma tanto de
uma republica democrética quanto aristo-
cratica. A rigor, conforme observou Vico, a
republica originalmente ndo tem nada de
demoacrética, nasce aristocrética: foi aprimeira
formacivil degoverno, originando-se dareacéo
das familias aristocréticas contra a revolta dos
servos®.

Enquanto conceito mais geral de espaco
publico, arespublica ou*“ o publico” inclui tudo
0 que é publico, que é do povo, que édetodos e
para todos, que € manifesto e portanto dotado
de publicidade, e que é garantido ou afirmado
por meio do Direito Publico*. Enquanto
consubstanciacdo do bem comum ou do
interesse publico a res publica assume um
caréter va orativo. Os cidad@os serdo tanto mais
cidaddos quanto menos forem meros espec-

% Conforme observa Canotilho (1991, p. 492),
“num velho e amplo sentido, a Replblicasignificava
‘coisa publica’ (é este o sentido que Ihe déo, por
exemplo, Bodin e Kant)”. Nesse sentido replblica
ou coisa publica identifica-se com “o publico”, o
espaco publico, que inclui o regime republicano e
patrimdnio publico.

% Segundo a definicdo de Geraldo Ataliba
(1985:1X), “republica é o regime politico em que os
exercentes das fungbes politicas (executivas e
legidativas) representam o povo e decidem em seu
nome, fazendo-o com responsabilidade, eleti-
vamente, mediante mandatos renovaveis periodi-
camente”. Paraumaresenhado conceito dereplblica
nafilosofiapalitica classicae no pensamento juridico
brasileiro, ver Carmen Lcia Antunes Rocha (1997).

40 Esta observagdo sobre o pensamento de Vico
encontra-se em Bobbio (1976, p. 124).

4 Ver a andlise de Smend (1934) sobre o
problema do publico e da coisa publica.

tadoresemaior for seu compromisso como bem
comum ou com interesse publico®. Essas trés
acepcOes de coisapublicasdo fundamentais. Na
verdade, é impossivel defender a coisa publica
se ndo exigtir arepublica e se os cidaddos ndo
tiverem claros para eles a nocéo de espaco
publico e de bem comum ou de interesse
publico.

Inaceitavel porque limitadora e, em Ultima
insténcia, enganadora, € a identificacdo da res
publica com o Estado, ou do publico com o
estatal. Existe um patrimdnio e um espago que
€ publico, mas ndo-estatal. E tudo que é estatal
s6 é publico em termos de dever ser. Em termos
de ser, conforme enfatizaremos neste trabal ho,
a propriedade estatal é freqlentemente
apropriada privadamente.

Enguanto patriménio econdmico publico,
ares publica ou a coisa publica é constituida
pel o estoque de ativos publicos e principalmente
do fluxo derecursos publicos que o Estado e as
organizagGes publicas ndo-estatais realizam
periodicamente. Estefluxo de recursostem uma
importancia fundamental porque é muito
grande e porque émuito vulnerdvel, muito mais
sujeito aapropriacao privada do que o estoque
de ativos publicos. A medida que, neste século,
cresciam de forma extraordinéria o Estado e as
institui¢cdes plblicas ndo-estatais, amedidaque
aumentavam a carga tributéria do Estado e as
receitas e contribuicdes voluntéarias das
entidades publicas sem fins lucrativos, ou sgja,
a medida que crescia o patriménio publico,
cresciaacobicados grupos deinteresse por ele,
e tornava-se imperativa sua protecéo™.

42 Segundo Janine Ribeiro (1994, p. 34), “ quanto
mais os cidaddos forem reduzidos a publico, a
espectadores das decisdes politicas, menor serd o
caréter publico das politicas adotadas, menor o seu
compromisso com o bem comum, com arespublica
gue deu nome a0 regime republicano”.

4 N&o existe uma estimativa deste fluxo de
recursos se incluirmos as receitas das entidades
publicas ndo-estatais. Se tomarmos, entretanto,
apenas a carga tributéria, sabemos que esta, nos
paises desenvolvidos, aumentou de cercade 5 a 10
por cento, no inicio do século XX, para 30 a 50 do
produto interno bruto atualmente. A rigor, dever-
se-iaincluir no conceito de res publica o conjunto
de renuncias fiscais do Estado em beneficio de
determinados grupos. Trata-se de uma coisa publica
potencial, cuja inclusdo na res publica se justifica
na medida em que a receita que o Estado deixa de
realizar ndo beneficia toda a sociedade, ndo
corresponde a uma reducdo geral de impostos, mas
um beneficio a determinados grupos.
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A preocupacdo de proteger ares publica so
passou a ser dominante na segunda metade do
século XX. N&o por acaso, nos anos 70, um
cientista politico progressista no Brasil
(Martins, 1978) pela primeira vez escreveu
sobre o fendmeno da“ privatizacéo do Estado”,
do uso do Estado para atender a interesses de
grupos, enquanto uma economista conser-
vadora nos Estados Unidos (Krueger, 1974),
em um texto que abriu novos caminhos para a
teoria econdmica, definiu o processo de rent-
seeking — de busca de rendas extramercado por
meio do controledo Estado. Ambos sereferiam
ao mesmo problema: percebiam que era
necessario proteger a res publica contra a
ganancia de individuos e grupos poderosos.

A medida que a protecdo aos direitos
republicanos passavaaser um temadominante
em todo o mundo, foi-setornando cadavez mais
claro que era preciso “refundar a republica’;
gue a crise do Estado tornara sua reforma uma
nova prioridade; que a democracia e a
administragdo publica burocrética — as duas
institui cdes criadas para proteger o patriménio
publico —tinham de mudar: ademocraciadevia
ser gprimorada parase tornar mais participativa
ou mais direta; e a administracdo publica
burocrética devia ser substituida por uma
administragdo publicagerencial . Neste processo
refundacional uma coisa parece certa: a
protecdo dos direitos republicanos e, parti-
cularmente, do direito a coisa publica, € uma
tarefa essencial. Para protegé-los, especial-
mente o direito a res publica, no qual vamos
nos concentrar a seguir, entretanto, € preciso
alcancarmos uma conceituagdo mais clara do
gue segja esse novo direito que esta surgindo na
histéria.

6. Direito a coisa pUblica

S6 é possivel definir com clareza o direito
ares publica se tivermos uma nogdo clara do
interesse publico. Isto ndo é essencia quando
estamosdiante de ofensas dbviasacoisapiblica
COMOo a corrupcao e o nepotismo. Poderiamos
chamar de direitos“ cléssicos’ ares publica os
direitos do cidaddo contra a corrupgéo nas
compras publicas, contra a sonegagéo de
impostos e contrao nepotismo. O direito contra
acorrupgao nas compras publicas esta previsto
no direito penal. Procura-se evitar o nepotismo
por meio de instituicbes do direito adminis-
trativo, principa mente o concurso publico para
admisséo de servidores.

Existem, entretanto, outras violéncias t&o
ou mais graves contra o direito a res publica,
gue ndo s3o téo Bbvias ou classicas. Todas sdo
relacionadas a politicas de Estado que
pretendem ser politicas publicas, mas que na
verdade atendem a interesses particulares e
indefensaveis.

Neste caso temos, em primeiro lugar, as
politicas econémicasou “ politicasindustriais’,
gue, sem uma justificativa econdmica baseada
no interesse geral, protegem indevida e
excessivamente determinadas empresas ou
individuos, beneficiando-os com subsidios,
rendincias fiscais e protecdo contra a concor-
réncia. Embora seja dificil distinguir as
transferéncias legitimas das ilegitimas, no
Brasil tivemos abusos evidentes, casos-limite,
COmo 0s empréstimos sem corregdo monetaria
ou com correcao monetéria limitada em época
de alta inflag8o, os subsidios recorrentes a
usineiros de aglcar no Nordeste quando esta
atividade é claramente antiecondmica na
regido etc.

Em segundo lugar temos as politicas
pretensamente sociais, mas que protegem
indevidamente individuos e grupos, princi-
pal mente membros da classe média, que detém
maior poder eleitoral. Novamente casos-limite
desse tipo de violéncia foram as vantagens
concedidas aos mutuarios do sistemafinanceiro
de habitag&o no final dosanos 80 e asvantagens
gue gozam os pensionistas dos fundos fechados
das empresas estatais; nos dois casos 0s
prejuizosdo Tesouro do Estado foram enormes.

Em terceiro lugar temos as politicas
administrativas que protegem indevida e
desequilibradamente ou todos os funcionarios
publicos, ou determinados grupos de servidores
publicos, inviabilizando que se cobre deles
trabalho e remunerando-os de forma despro-
porcional a sua contribuicdo ao Estado. A
estabilidaderigidagarantidaaos servidorespela
Constituicdo de 1988 e os profundos desequi-
librios existentes nas suas remuneracdes sao
exemplosdessetipo deviolénciacontraodireito
ares publica. Politicas previdenciarias para
servidores publicos, que lhes garantem
privilégios de uma aposentadoria integral e
precoce, totalmente desvinculada das contri-
buicGes previdenciérias que realizaram, séo
outra forma de violéncia aos direitos repu-
blicanos.

Esse tipo de violéncia contra a res publica
apresenta, entretanto, uma grande dificuldade.
Afinal o que éo interesse plblico? Como dizer
se determinada politica do Estado consulta o
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interesse publico, defende ares publica, ou, a0
contrario, privilegia grupos especiais de
interesse? Evidentemente ndo é possivel
identificar o Estado e as paliticas do Estado
com a racionalidade absoluta, com o interesse
publico em abstrato, como sugeriu Hegel, da
mesma forma que néo é possivel cair no erro
oposto de transformar o Estado em agente
exclusivo das classes dominantes, como fizeram
Marx e principalmente Engels. Neste ponto,
andlises |6gico-dedutivas do tipo adotado por
Hegel sdo de pouca utilidade. A visdo histérica
de Marx e Engels, por sua vez, tem valor
limitado na medida em que o avanco, nestes
ultimos cento e cinglienta anos, da democracia
e dos direitos de cidadania v&o aos poucos se
encarregando de refutéla

Naverdade, nas democracias socid-liberais
contemporaneas, marcadas pela representacéo
politicados mais variados grupos de interesses,
por coalizdes de classe de todos os tipos,
ninguém tem o monopolio da definicdo do
interesse publico. Cada grupo, cada classe
pretende representar corporativamente o
interesse publico, de forma que nos deparamos
com uma heterogeneidade de “interesses
publicos’ conflitantes. Isto, entretanto, ndo
significaque o interesse publico ndo exista, que
a defesa da res publica em nome do interesse
publico ndo possa ser realizada. N&o significa
também que o interesse publico sb possa ser
defendido indiretamente por meio da defesado
auto-interesse, dos interesses egoistas, coorde-
nados pelo mercado, como pretende o libera-
lismo radical, neoliberal. Significa apenas que
o interesse puiblico ndo existe deformaabsol uta
e portanto autoritaria. Existe, sim, de forma
relativa, por meio do consenso que aos poucos
as sociedades civilizadas véo formando sobre
0 gue o congtitui, e, mais amplamente, sobre o
gue constitui uma moral comum.

Esse consenso parte de uma distingdo entre
o auto-interesse o osvalorescivis, como fatores
determinantes da motivacdo humana. Se
aceitarmos, como se tornou corrente entre 0s
economistas e cientistas politicos neoliberais
daescolharacional e das expectativasracionais
neste final de século, que os individuos sb se
motivam pelo auto-interesse, a idéia de um
consenso em torno do interesse publico torna-
se contraditOria, como se torna contraditéria a
idéa de cidadania*. Conforme observa Souza

4 Observe-se que, da mesma forma que o
cidaddo dos filésofos paliticos € uma construgéo
social e histérica, o individuo dos economistas

Santos (1995 255), “0 regresso ao principio
do mercado nos Ultimos vinte anos representa
arevalidacdo social e politicado idearioliberal
em detrimento da cidadania’. Entretanto, se
incluirmos na motivagdo humana, ao lado dos
interesses egoistas de cada individuo ou grupo
os valores civicos — os valores que permitem a
paidea dos gregos, podemos pensar na
formag@o de um consenso sobre o interesse
publico ou sobre os valores civicos por meio,
principalmente, da educagdo como uma
caracteristica fundamental das sociedades
civilizadas. Conforme nos dizem Davidson e
Davidson, criticando o pensamento conser-
vador moderno, que supde como Unica moti-
vacdo humana o auto-interesse (1996: 1-20):
“As nacles sdo construidas sobre
duasforcas motivadoras. 0 auto-interesse
e os valores civicos... A sociedade
civilizada requer a cooperacao publica
com base nosideais de equiidade ejustica
na busca do auto-interesse e da efi-
ciéncid’.

A sociedade civilizada e a congtituicgo de
um consenso sobre o interesse publico sdo fruto
da racionalidade substantiva, orientada para
fins. Mesmo, porém, quando a racionalidade
instrumental se torna dominante, tornando a
busca da eficiéncia ou do desenvolvimento
econémico um valor fundamental do mundo
maoderno, os valores civicos que constituem o
interesse publico e permitem a cooperacédo ou
a acdo coletiva sdo essenciais. Por meio deles
se forma um consenso civilizado sobre o
interesse publico, que, em seguida, se trans-
forma em direito de cada cidaddo: transforma-
se nos direitos republicanos que merecem tanta
protecdo quanto mereceram no passado e
continuam a merecer hoje os direitos civis, 0s
direitos politicos e os direitos sociais.

Existe naturalmente o conceito positivista
de interesse publico (interesse resguardado na
lel aprovada pel os representantes do povo). Para
ir além dele esse consenso social é importante.
A partir dele serdpossivel identificar aviolacdo
do interesse publico toda vez que, exposta a
matéria a publicidade, ela provoca escandalo
ou reacdo coletiva de desprezo ou revolta. A
transparéncia efetiva da coisa publica e de sua

liberais operando livremente no mercado, apesar da
abstracdo radica envolvida no conceito, é também
uma construgdo histérica, estando ambos referidos
ao Estado que abriga o individuo econémico e o
cidaddo politico. Sobre o caréter socialmente
construido do individuo ver Paulani (1996).
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gestéo é agarantiamais concretadademocracia
participativa contra a violagdo dos direitos
republicanos e a privatizacdo da res publica.

A caracterizacdo da violéncia a coisa
publica depende da clareza existente na
sociedade em relag@o ao que ela entende por
interesse publico. Podemosidentificar tréstipos
devioléncia, classificados pelafacilidade de sua
identificagdo. Em primeiro lugar temos as
formas classicas e bem definidas de violéncia
a coisa publica: a corrupgéo, o nepotismo e a
sonegacdo fiscal. Em segundo lugar, o ganho
de causa em agdes judiciais injustas ou
infundadas contra o Estado®. Finalmente,
temos as formas “modernas’ e ma definidas
deexercicio deviolénciacontraacoisapublica:
as transferéncias indevidas a capitalistas, a
classe média e aos funcionérios em nome de
politicas pretendidamente publicas.

Além da corrupgao, a sonegacéo fiscal é
uma violéncia que em paises civilizados jafoi
incluida no direito penal“. O nepotismo ou,
mais amplamente, o uso do cargo publico no
interesse pessoal ndo € geral mente considerado
crime, mas, por meio dosconcursosplblicospara
admi ssdo de funcionarios e de outros principios
de direito administrativo, procura-se evita-lo*.
Em situacdo semelhante encontra-se 0 uso de
bens publicos de forma privada.

As vitorias em acles judiciais injustas ou
indevidas contra o Estado, movidas por
individuos privados e por funcionérios, aqueles
pedindo indeniza¢des absurdas em funcéo
principalmente de desapropriacdes, ou livran-
do-sedacobrancadeimpostos, estes solicitando
vantagens indevidas que acabam desequili-
brando todo o sistema remuneratério publico,
violentam ares publica. Nesses episodios, que
envolvem freglientemente enormes prejuizos
parao Tesouro, revela-secom freqiiénciao fato

45 Obviamente ndo é facil distinguir o que sgjam
“acles injustas contra 0 Estado”. Em muitos casos
€elas sdo fruto da mé-fé do autor e sd logram éxito se
houver corrupcdo do juiz ou de membros do poder
judicidrio. Para uma agéo ser injusta, entretanto, ndo
s30 necessarias estas duas condicles-limite.

4 O Brasil, por meio daLe P 4.729, de 14 de
julho de 1965, que definia o crime de sonegagéo
fiscal, incluiu-se entre esses paises. Essa lei,
posteriormente, foi derrogada pela Lei rP 8.137, de
27 de dezembro de 1990, que define os crimes contra
a ordem tributéria, econdbmica e contra as relagoes
de consumo.

47 Embora ndo considerado crime, 0 hepotismo
€ geralmente definido como “ato de improbidade”,
podendo gerar responsabilidade civil se provado.

de que o sistema juridico ainda ndo logrou se
livrar de seu viés liberal anti-estatal. O Poder
Judiciario comporta-se, nessas ocasi6es, como
se ainda estivéssemos diante do problema
liberal de defender o cidaddo contra um Estado
todo-poderoso e oligarquico. Todo 0 avango da
democracia, nestes dois Ultimos séculos, teve 0
sentido de garantir osdireitosindividuais. Uma
vez, entretanto, alcancada uma razoavel
garantia desses direitos, o problema da defesa
da res publica assumiu uma importancia
fundamental que os sistemas juridicos contem-
poréneos ndo foram ainda capazes de dar conta,
gue ndo estdo preparados para enfrentar o
problema, ndo dispondo muitas vezes dos
critérios para distinguir as transferéncias
devidas das indevidas e as acOes judiciais
abusivas das legitimas, nem esta suficien-
temente alertado da violéncia para com a
cidadania envolvida. A derrota judicial do
Estado em acBes dessa natureza, em certos
casos, deriva simplesmente da corrupcéo, mas
namaioriadeles, é conseqliénciado fato de que
o direito administrativo, ainda que preocupado
com o interesse plblico, ndo tem cuidado de
perceber a gravidade desses novos modos de
dano a coisa publica. Por outro lado, s6
recentemente vem ficando claro para os
administrativistas que a preocupacao primeira
do direito administrativo deve ser a defesa da
coisa publica, ndo apenas contra o adminis-
trador corrupto, mas também sendo princi-
palmente contra o usurpador de fundos
publicos®.

Finalmente temos asformas“modernas’ de
captura privada da coisa publica: as transfe-
réncias erendnciasfiscaisem nomede politicas
publicas distributivistas, ou de promocdo do
desenvolvimento econdmico. Esta é uma area
cinzenta, mal definida por natureza. E a &rea
onde no passado atuavam as forgas patrimo-
nialistas e hoje atua o corporativismo. O patri-
monialismo era mais direto: confundia o patri-
monio publico com o privado abertamente —
enquanto o corporativismo émaissutil: defende

48 Na verdade, o direito adminigtrativo vive hoje
uma crise derivada de sua origem estritamente
burocrética, baseada na lei napolednica de 1800.
Enquanto o mundo passava por uma revolugdo
tecnoldgica e gerencial, o corpo comum do direito
administrativo continuava intocado. Uma crise
desencadeia-se entdo, a partir dos anos 60, que
Medauar (1992, p. 226) analisa, para concluir que
“ante as transformacBes da sociedade e do Estado,
torna-se necessario fazer uma espécie de controle
de validade das concepcdes tradicionais’.
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0s interesses grupais sempre em nome do
interesse publico. E o problema esta no fato de
que, ao contrario do que pretende o pensamento
neoliberal, uma parte dessas transferéncias é
necessaria, principalmente em nome da
solidariedade social. Distinguir as trans-
feréncias devidas das indevidas é um desafio
fundamental das democracias modernas. O
corporativismo € parte da democracia contem-
porénea. O interesse pliblico se define por meio
de um complexo processo de negociagdes entre
grupos corporativos intermediados pelo
Estado. Em muitos casos, entretanto, o
resultado ndo é a afirmacdo do interesse
publico, mas o dosinteresses privados. Nesse
momento o Estado contemporéneo e 0 seu
respectivo regime politico, a democracia,
entram em crise: o Estado em crise fiscal e
de governanga, a democracia em crise de
governabilidade?.

7. Positivacdo do Direito a res publica

O grande problema com os direitos repu-
blicanos e particularmente com o direito a res
publica estanofato de que ndo éfécil identificar
as violéncias “modernas’ e mesmo as “violén-
cias intermediarias’ aos direitos republicanos.
Todas elas implicam apropriacéo privada do
Estado ou sua captura por particulares. Todas
elas envolvem um enorme prejuizo para a
sociedade ndo apenas em fungdo das transfe-
réncias indevidas que envolvem, mas também
porque implica uso de uma enorme quantidade
de trabalho improdutivo: a busca de rendas
extramercado com apoio no Estado (rent-
seeking).

O Direito fez pouco, até agora, nadefinicao
e positivacdo dos novos direitos republicanos.
Estdo positivados os direitos republicanos
classicos: fundamentalmente o direito a coisa
publicacontraas diversasformas de corrupgao.
Nalei brasileira, por exemplo, o Codigo Penal
de 1941 n&o apenas tipifica como crime a

4 Devo esta observagao a Denis Rosenfield, que
em seus comentarios a versdo preliminar deste
artigo, escreveu: “Haformas de agéo particularmente
danosas paraares publica que s ndo apenaslegas
mas correspondem ao modo de funcionamento de
um tipo de sociedade democratica. Na minha
perspectiva, tenderia a dizer que ndo se trata de um
disfuncionamento da democracia, mas talvez de sua
crise, pois a atuacdo politica e juridica do
corporativismo, de apropriagéo privada do piblico,
é reveladora de uma determinada forma de exercicio
contemporéaneo da politica’.

Corrupcao passiva, como o crime de emprego
irregular de verbas ou rendas publicas,
concussdo (exigir vantagem indevida) e a
advocacia administrativa. Adicionalmente, a
Lei da Improbidade, de 1992, ampliou o
conceito de improbidade administrativa,
incluindo entreeles: (a) osatoslesivosao erario;
(b) os atos que importam em enriquecimento
ilicito do agente publico, acarretem ou ndo
danos ao erério; (c) os atos que atentem contra
os principios da administragdo, acarretem ou
ndo lesdo ao erdrio ou enriquecimento ilicito.
Nesses casos 0 problema € o da efetiva defesa
dos direitos republicanos correspondentes.

Por outro lado, entre os novos direitos
republicanos, o direito ao patrimonio ambiental
e o direito ao patrimdnio cultural vém também
sendo afirmados pela lei. Na prépria Cons-
tituicdo brasileira o direito ao meio ambiente
(art. 225) e o direito ao patrimdnio historico-
cultural (art. 216) s8o explicitamente afirmados.
Alémdisso, alLe deAcdo Civil Plblicade 1985
deu, de forma pioneira, instrumentos aos
cidaddos para cobrar responsabilidade por
danos causados ao meio ambiente, a0 consu-
midor e a bens e direitos de valor artistico,
estético, historico, turistico e paisagistico.

Finalmente, no art. 5° da Constituicdo
brasileira, um rol de direitos republicanos é
elencado e a acdo popular € assegurada a
gualquer cidaddo para anular ato lesivo ao
patriménio publico, ao meio ambiente e ao
patrimonio histérico ecultural. Seessesdireitos
ndo estdo adequadamente garantidos é porque
fataoperacionalizar afiscalizac8o, aordenacéo
de provas dos fatos violadores dos direitos
republicanos e o aparelhamento adequado dos
orgédos incumbidos de fiscalizar e cobrar
responsabilidades pela violag8o dos direitos
republicanos. O Judiciario, por definicao, é
poder inerte e, quando acionado, exige provas
das acusacBes e ndo meras narrativas de que
violagdes ocorreram.

Jaemrelacdo ao direito arespublica estrito
Senso, ao patrimdnio econémico plblico, pouco
foi feito parasuapositivacdo. Essessdo direitos
novos, sobre os quais a prépria sociedade ndo
foi aindacapaz detomar consciénciaclara. Ora,
a positivacdo dos direitos pelos legisladores, e
suaconceituacgdo e interpretacao pelosjuristas,
s6 ocorre historicamente quando essa tomada
de consciéncia ja ocorreu por parte da
sociedade. Definir melhor esses direitos,
caracterizar melhor as formas e modos de sua
transgressao, transforma-los em normas
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eficazesé, portanto, o grande desafio do Direito,
principalmente do direito administrativo do
século XXI.

Sob muitos aspectos, entretanto, o direito
administrativo ainda esta preso as suas origens.
ao século X1X. Neste século o direito adminis-
trativo surgiu como disciplina juridica e
preocupou-se com trés problemas funda-
mentais, que, arigor, estéo na base dos direitos
republicanos. a afirmacdo do poder ou da
soberania do Estado e da supremacia do
interesse publico sobre o privado®; adefesado
Estado contra a corrupgcdo e o nepotismo e a
regulamentacdo da administragdo publica e da
sua burocracia. Ao mesmo tempo, entretanto,
e fiel ao liberalismo que Ihe deu origem,
preocupava-se, no plano dos direitos, com a
garantia dos direitos civis contra o Estado
despdtico; no século XX, com aemergénciado
Estado Social, acrescentou a sua agenda os
direitos sociais.

Nesse processo o direito administrativo se
viu imerso em uma contradicdo basica.
Afirmava a supremacia do interesse pUblico,
mas acabou descurando-se dos novos direitos
republicanos, decorrentes do aumento da res
publica em fluxo representada pela carga
tributaria. Ao invés, concentrou-se em defender
osdireitoscivise osdireitos sociaisem face ao
Estado. Ora, esses direitos, se entendidos de
forma desmedida, podem facilmente entrar em
conflito com o direito ares publica. Enquanto
a democracia liberal ndo estava definida e
assegurada, a prioridade para os direitos civis
e politicos era inevitavel. Da mesma forma,
enquanto a desigualdade e a injustica mar-
cavam as relacles sociais, a importancia dos
direitos sociais era essencial. Nos paises
desenvolvidos, o primeiro problema foi
adeguadamente resolvido, nos paises civi-
lizados, o segundo também®. Por isso, para
sociedades que somam desenvolvimento e

50 Conforme Bandeira de Mello (1995, p. 17),
“todo o sistema do Direito Administrativo, a nosso
ver, se constréi sobre os mencionados principios da
supremacia do interesse publico sobre o particular
e indisponibilidade do interesse publico pela
Administragéo”.

51 Um pais desenvolvido ndo é necessariamente
civilizado, dependendo do conceito de civilizagdo
gue adotemos. Um pais civilizado néo é apenas um
pais rico, mas também justo. Przeworski (1995)
definiu um pais civilizado como aquele em que
menos de 10 por cento da populagéo estd abaixo da
linha de pobreza. De acordo com essa definicéo os
Estados Unidos ndo so civilizados.

civilizag8o, o problema dos direitos repu-
blicanos tornou-se essencial.

Nos paises em desenvolvimento, entretanto,
o problemados direitos republicanos é também
fundamental . Esses paises, apenas neste Ultimo
quartel do século XX, parecem ter alcancado a
democracia de forma razoavel mente estavel, e
estdo ainda muito longe de um sistema social
equitativo. Entretanto, sabemos que o subdesen-
volvimento é caracterizado pela sobreposicao
defaseshistricas. Estaéumafontede confusio
conceitual paraos analistas, mas étambém uma
oportunidade que as sociedades em desenvol-
vimento mais criativas podem aproveitar.

No século XXI, o grande desafio para o
direito administrativo sera proteger o Estado,
ou mais precisamente, ares publica, para, dessa
forma, proteger o cidadé@o. Cidad&o-contri-
buinte, que paga impostos e tem direito que os
servicos prestados pelo Estado segjam eficientes,
custem o minimo necessario. Cidadao-usuério,
guerecebe servicosetem direito que elessejam
de boa qualidade. Cidad&os-cidadéos, que tém
direito ares publica. Nos séculos anteriores, 0
Direito, por meio dos direitos civis e paliticos,
afirmou a liberdade e protegeu os cidadéos
diretamente contra a opressdo, e por meio dos
direitossociais, afirmou aigualdade e protegeu
os cidaddos em grupo contra a desigualdade,
no século XXI, afirmara a prioridade do
interesse publico e, por meio dos direitos
republicanos, protegera adicionalmente os
cidaddos contra a captura do Estado pelos
interesses privados.

Na Constituicdo brasileira, existe uma
instituicdo que assinala a problemética da
positivacdo e da defesa dos direitos repu-
blicanos: a a¢do popular. Por meio dela cada
cidadédo pode exigir que a coisa plblica ndo
sgja violentada. Além disso, nesse mesmo
estatuto, ha a previsdo, entre as funcGes
institucionais do Ministério Publico, a de
“promover o inquérito civil e a agdo civil
publica, paraaprotecéo do patrimdnio publico
esocial, do melo ambiente e de outrosinteresses
difusos e coletivos’. Nesse sentido, houve um
avanco no sentido da defesadares publica. Os
tribunais, entretanto, tém uma grande difi-
culdade emjulgar asagdes popularesnamedida
em que os direitos republicanos estdo muitas
vezesmal definidos, ou entdo porque, no Direito
brasileiro, o sistema processua de tal forma
protege o réu que, da mesma forma que ocorre
Nos crimes comuns, se 0 ofensor contar com
um bom advogado, torna-se quase impossivel
condené-lo. Por outro lado, quando a Consti-
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tuicdo de 1988 retirou a advocacia do Estado
do Ministério Publico, que passou a ser
exclusivamente um defensor da cidadania
contraasagbescriminosas, aidéiafoi distinguir
termos dois 6rgaos defendendo a res publica,
sendo um independente do Executivo. E, de
fato, as atribuicdes do Ministério Publico
cresceram na parte civel e de defesa da
cidadania e da coisa publica. O Ministério
Publico foi fortalecido, transformando-se
praticamente em um quarto poder, e conservou
seu papel de combater os crimes contra os
cidaddos e o Estado. Mas, na medida em que
as violéncias contra a res publica ndo se
positivam ainda como crimes, ou ndo foram
ainda plenamente identificadas com as figuras
tipicas existentes, ndo esta suficientemente
claro que seu papel fundamental, como defensor
do interesse plblico, é defender a res publica
no sentido que estamos utilizando aqui, no
sentido de patriménio econémico publico,
contra as violéncias contra ela. As violéncias
civis contra o Estado passaram a ser objeto da
Advocacia Geral da Uni&o, enquanto o
Ministério Publico acentuava seu papel de
defensor da cidadania cléssica e do patriménio
ambiental e cultural, deixando, em segundo
plano, a defesa do patriménio econémico
publico. Ora, na defesa da cidadania cléssica,
o Estado aparece mais freglientemente como
agente violentador do que como violentado.
Paraadefesadares publica, umainstituicdo
interessante, no Estado francés, é o Conseil
d’Etat. Seu papel é claramente o de defensor
dares publica na medida em que, além de
conselheiro do governo, este 6rgéo se constitui
em tribunal de Ultima instancia, embora de
carater administrativo, em relacdo as agdes
patrimoniais contra 0 Estado. No julgamento
das agdes contra o Estado, o Conseil d’Etat
adota uma perspectiva de protecéo do interesse
publico que, nos paises em que ndo existe uma
instituicéio desse tipo, se torna mais dificil, ja
gue, na tradicdo liberal dos direitos civis, os
i nteresses dos cidaddos sdo vistos como opostos
aos do Estado, embora, contraditoriamente, se
assuma que o Estado represente o interesse
publico. A contradicdo de certo modo se
dissolve com adistingéo entre o publico que o
Estado representa e osinteresses momentaneos
do Governo ou da Burocracia. Quando os
direitos civis defendidos sdo legitimos, sua
satisfacdo atende o interesse publico, embora
possa ndo estar atendendo o interesse do
aparelho estatal ou do governo que o dirige.

8. Defensores e Adversarios

A conscientizacdo, positivagcdo e garantia
do direito ares publica, ocorreralentamente, a
medida que a sociedade se aperceba da sua
existéncia. Precisamos, entretanto, ter claro
guem sdo seus principais defensores ou
propugnadores, e quem sd0 seus principais
inimigos. A defini¢do dos principais defensores
€ sempre arbitraria. Para cada direito temosum
nimero enorme de defensores, que tende a se
ampliar a medida que o direito se afirma.
Podemaos, entretanto, distinguir historicamente
alguns defensores especiais para cada um dos
direitos.

Os direitos de cidadania anteriores tiveram
cada um um defensor principal diferente. Os
direitoscivistiveram como campedesno século
XVIII as cortes inglesas e os filésofos ilu-
ministas, em busca de um mundo mais livre;
osdireitospoliticos seafirmaram no século X1X
apartir dasuperacdo do liberalismo econdmico
pelos politicos democréticos comprometidos
com as causas populares®?; os direitos sociais
foram fruto direto da luta dos socialistas. Os
direitos republicanos terdo defensores depen-
dendo da natureza dos mesmos: os direitos ao
patrimoénio cultural tém como principais
defensores os artistas; os defensores do
patriménio ambiental sdo protegidos princi-
palmente pelos bidlogos e ambientalistas; e 0
direito a res publica, finalmente, tem nos
economi stas seus patronos maisdiretos, embora
deva caber sempre aos juristas e filésofos a
definicdo desses direitos, e aos juristas a sua
implementac&o. Na defini¢do dos limites entre
as politicas econdmicas e sociais legitimas e
ilegitimas os economistas tedricos, com seu
instrumental baseado nos conceitos de bens
publicos, poder monopolista, externalidades e
de custos de transacado, ja vém dando uma
contribui¢8o importante. Por outro lado, os
economistas e os gestores publicos|ocalizados
nos ministérios das financas dos diversos paises
s80 os profissionais mais diretamente respon-
saveis pelo equilibrio das contas fiscais e,
portanto, pelo veto ao mau uso de recursos
publicos. Entretanto, o papel decisivo de
definic8o e implementac&o do direito repu-
blicano ares publica caberasempre aosjuristas
situados fora e dentro do Estado. Fora do
Estado, serd a partir do debate filosofico e
juridico que poderdo ser melhor definidos os
direitos republicanos. Dentro do Estado, sdo

52 Ver a respeito Thereborn (1977) e Bobbio
(1988).
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defensores por exceléncia da res publica, por
uma questdo profissional, os advogados do
Estado, o Ministério Piblico, e, mais generica
mente, o Poder Judicidrio e o Poder Legidlativo.
Osadvogados protegem juridicamente o Estado
nas questdes civistradicionais em que o Estado
€ réu ou autor: questdes tributarias, desa-
propriacfes, questdes trabalhistas. Ao Minis-
tério PUblico cabe especificamente adefesados
direitos republicanos; na pratica, as agbes
provocadas por entidades ligadas ao meio-
ambiente quase sempre acabam iniciadas pelo
Ministério Publico; provavelmente as acles,
protegendo o patriménio econdmico publico
tender&o a ser no futuro préoximo cadavez mais
freqlientes. Ao Poder Judiciario cabera julgar
as acOes a partir dos critérios que o Poder
Legidativo procurard definir em lei, mas que
dependerdo em grande parte da propria
jurisprudéncia que aos poucos for sendo
definida. Na medida, porém, em que néo ha
direito positivo definido para as violéncias a
res publica relacionadas com as politicas
econdmicas e sociais do Estado, nem critérios
para julgar o que é abusivo e 0 que € legitimo
nessa area, o trabalho de definicdo desta area
do Direito seré necessariamente o resultado do
trabalho conjunto de economistas, fil6sofos
politicos e sociais, e juristas.

Congtituindo-se principa mentedeum fluxo
de receitas tributérias, a res publica € um bem
econdémico comum fundamental. Os econo-
mistas, apesar de todo o seu individualismo,
gue os leva freqlientemente a desacreditar da
possibilidade de acdo coletiva, estdo profis-
sionalmente voltados para a utilizagdo 6tima
de recursos escassos. Sua permanente tentacéo
esta em acreditar que os mercados sejam
capazes de redlizar autonomamente essa tarefa.
Entretanto, quando a intervencéo do Estado se
mostra inevitavel, os economistas — e nao
apenas 0s que trabalham para o Estado —
dispdem do instrumental para desenvolver
métodos razoavel mente rigorosos de avaliacao
das politicas publicas por meio dos quais
protegem o patrimdnio econdmico publico.
Logram assim critérios para distinguir qual €
a intervencdo do Estado no econdémico e no
social, queélegitima, equal ndo é%. Oscritérios
econbmicos que adotam para justificar a
intervencdo do Estado — externalidades

5 A literatura a respeito é imensa. Ver parti-
cularmente Lane (1985), Santos (1988, cap. 2),
Stiglitz (1989, 1994), Przeworski (1990, 1995),
Rapaczynski (1996).

positivas e negativas, ganhos de escala, poder
de monopdlio, assimetria de informagdes,
mercados incompl etos — sdo, naturalmente, de
dificil aplicagdo nos casos concretos. Como,
entretanto, as violéncias contra a coisa publica
s80 geralmente grosseiras, estes critérios, sendo
sdo suficientes, gjudam muito na avaliagcdo do
problema

Aos critérios econdmicos € necessario,
porém, acrescentar os critérios morais relacio-
nados com os direitos sociais ou, mais
amplamente, com osdireitos humanos. Quando
o Estado garante salde de forma universal, ou
educacdo de primeiro grau, ou um sistema de
previdéncia béasico, seus gastos podem ter uma
justificativaecondmica, mas estdo respondendo
essencialmente a imperativos de ordem moral.
Da mesma forma, entretanto, que pode haver
abuso, apropriacdo privada da coisa publica
com justificativas de ordem econdmica, mais
facilmente podem ser apresentadas justifi-
cativas de ordem socia e moral. Saber criticar
essas justificativas € umatarefa fundamental a
gue economistas, fildsofos e juristas terdo
crescentemente que se dedicar.

Os critérios econdmicos e os morais que
distinguem a intervencdo estatal legitima da
apropriacdo privada da coisa publica sao
sempre fortemente influenciados por fatores de
ordem ideolégica. Neste momento, a visdo de
esquerda e de direita volta a entrar em conflito
e atornar irraciona o debate. Apesar, de um
lado, do colapso do comunismo ter eliminado
a alternativa utdpica da esquerda de uma
economia coordenada pelo Estado ao invés do
mercado, e, de outro, dos recorrentes fracassos
neoliberais em implantar a utopia oposta do
Estado minimo, existe aindaum grande nimero
de pessoas que afirma a legitimidade da
intervencdo estatal apartir das suas preferéncias
pessoais pela esquerda ou pela direte®. Na
verdade, haverd sempre individuos e grupos
mais de direitaou mais de esquerda, namedida
em que priorizem respectivamente a ordem ou
a justica social, mas ndo terdo, para isto, que
adotar uma posi¢cdo mais ou menos inter-
vencionista. A histéria registra posicoes de
direita altamente intervencionistas, favoréveis

54 Paraumacriticado uso do critério intervencdo
do Estado para distinguir esquerda de direita, ver
Bresser Pereira (1996b). Nesse trabalho proponho
como critérios universais para distinguir esquerda
de direita a ordem e a justica social. Embora
valorizando estes dois objetivos politicos funda-
mentais, a direita prioriza a ordem, a esquerda, a
justica.
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apoliticasindustriais agressivas, enquanto hoje
tornam-se frequientes postulacdes de esgquerda
limitativas da intervencéo do Estado no plano
das poaliticas de promogéo do desenvolvimento
econdmico.

Quando é adotada uma posi¢cdo conser-
vadora e liberal-radical (neoliberal), como €0
caso dos economistas da escolha racional,
imagina-se que a melhor alternativa para
defender a coisa publica é diminui-la ao
minimo. Namedida, entretanto, que faltaaesta
alternativa qualquer viabilidade prética, ja que
as sociedades contemporéneas continuam a
exigir do Estado um papel ativo ha promocao
dosdireitos sociais e dos direitos republicanos,
ndo resta outra possibilidade sendo defender a
res publica.

Dado seu equipamento tedrico de que
disp6em e sua missao especifica, quando
ocupam fun¢des no Estado, de defesa do
Tesouro, oseconomistas sdo candidatos naturais
a protecdo da res publica. Entretanto, esta é
uma tarefa muito maior do que aquela que
podem eles redlizar. Precisam da contribuicdo
criticaeatuantedecientistassociais, dejuristas,
defilésof ossociai's, deadministradorespublicos
ede politicos. A tarefando € apenas ade definir
critérios. E principalmente a de denunciar os
violentadores da coisa piblica.

Quem s80 el es? Sob certos aspectos, somos
todos nos. Afinal Hobbes postulava para os
homens a “cobica natural”. Podemos, entre-
tanto, ser mais especificos. Historicamente a
apropriagdo da coisa publica ocorreu por meio
do mecanismo patrimonialista, embora, arigor,
enguanto ndo havia a clara separacdo entre o
patrimonio publico e o privado, ndo se pudesse
falar em res publica, nem em sua apropriacéo
privada. A partir do século XVIII, porém, com
a afirmacdo do capitalismo, e, em seguida, no
século XX, com a progressiva introducéo dos
regimes democréticos, o patrimonialismo e suas
formas contemporéneas — o clientelismo e o
fisiologismo — passaram a se constituir no
inimigo a ser combatido. A democracia, com
uma imprensa livre e uma oposicao politica
atuante, e a introducéo da administracéo
publicaburocréticaforam osdoisinstrumentos
fundamentais de combate ao nepotismo e a
corrupgdo patrimonialista.

No século XX, entretanto, surgiu umanova
formaingtitucionalizadade apropriacéo privada
da coisa publica: o corporativismo. Enquanto
no patrimonialismo se confunde o patriménio
publico com o dafamilia, no corporativismo o

patriménio publico é confundido com o
patrimdénio do grupo de interesses ou corpo-
racdo. Estou entendendo agui corporativismo
ndo como uma forma de regulac&o social
associado a0 Estado do Bem-Estar, mas como
uma forma de representagéo de interesses que
€, a0 mesmo tempo, legitima e perversa®. E
legitima porque faz parte da légica politica do
capitalismo contemporéneo que 0S grupos
sociais se fagam representar politicamente e
defendam seus interesses. E perversa porque
€SSes grupos, ao invés de admitir que estdo
defendendo interesses particulares, tendem a
identificar seus interesses particulares com o
interesse publico. Quando alguém ou algum
grupo defende explicitamente seus interesses
junto ao Estado, esta acéo é absolutamente
legitima. Deixa de sé-lo, entretanto, quando a
argumentacdo usada esconde ou minimiza os
interesses particulares representados, preten-
dendo afirmar os interesses gerais. Neste caso
a probabilidade de que esteja havendo um
processo de privatizagdo da coisa publica é
muito grande.

9. Conclusio

A esfera econdmica é definida por um
processo de producdo e distribuicdo de riqueza
erenda, apolitica, pelaproducéo e distribuicdo
de poder. Estas duas esferas sdo interde-
pendentes. Da mesma forma que quando as
empresas exercem poder de monopdlio, €las
estdo incluindo no mercado um elemento de
poder, quando o Estado assume o papel de
distribuidor de renda por meio das transfe-
réncias que realiza, a distribuicdo de renda
passa ater um cardter eminentemente politico.
Neste momento ares publica entraem jogo, e
evitar que ela sgja apropriada de forma privada
torna-se um problema politico fundamental das
sociedades civilizadas.

O avango da cidadania e da civilizagdo no
mundo tem ocorrido historicamente por meio
da afirmacdo de direitos. A definigéo e
introdugéo nasleis dos paises dos direitos civis
marcou o inicio do regimes politicosliberais; a
afirmacao dos direitos politicos permitiu o
surgimento das democracias liberais; a
definicdo dos direitos sociais, aemergénciadas
socia-democracias. A afirmacdo dos direitos
republicanos completaré esse ciclo historico de
afirmagéo da cidadania.

% Para uma conceituacdo de corporativismo
como modo de regulacdo social ver Schmitter (1974),
Cawson (1985).
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Cadaum desses direitos constroi-se sobre o
anterior. Os dois primeiros afirmaram direitos
individuais; os dois Ultimos, direitos coletivos.
Mas os direitos individuais s6 sao vidveis no
plano de uma polis em que o publico tem
precedéncia sobre o privado. Da mesma forma
gue o interesse publico so é atendido quando
os direitos individuais estdo assegurados.

Todosessesdireitos so direitosdo homem,
s8o direitos humanos. Direitos que os homens
vém afirmando e procurando positivar nestes
ultimos trés séculos. Sua definicéo e sua
introducéo nas leis dos paises foi uma grande
conquistacivilizatoria, mas é apenas uma etapa
de sua afirmacéo mais gera. Esta depende da
sua efetiva protecdo, da garantia de que ela se
estendaatodaasociedade. Emborando acredite
no desenvolvimento linear das sociedades,
acredito que a tendéncia ao progresso € a
civilizagdo é dominante. Quando os direitos
civis e politicos se transformaram, nesta
segunda metade do século XX, em “direitos
humanos’, o que estavaacontecendo eraabusca
sistematica de estendé-los as camadas mais
pobres da populacdo. Quando os direitos
republicanos comegam a ser definidos neste
final de século, o que vemos € a busca de um
nivel mais alto de democracia e de integracéo
do publico e do privado.

Definir os direitos republicanos — o direito
a0 patrimonio histérico-cultural, ao patriménio
ambiental e ao patrimodnio econdmico comuns
— ndo é facil. A dificuldade é especiamente
grande em relacdo ao patrimdnio econdmico,
gue neste trabalho identificamos com a res
publica. Esta coisa publica é representada
principalmente pelo fluxo de impostos que o
Estado coleta todos os anos. Dependendo da
forma segundo a qual esses recursos estiverem
sendo gastos, estara havendo um uso publico
ou uma apropriacdo privada da res publica.

Muitos séo os privatizadores da coisa
publica. No passado, eram representados pelo
patrimonialismo, no presente pelo corpo-
rativismo. Por outro lado, muitos séo os
candidatos a defensores da res publica. Tudo
indica, entretanto, que cabe aos economistas
um papel estratégico nesse processo, namedida
em que sgjam capazes de definir os critérios
gue permitam distinguir a despesa publica
legitima da ilegitima. N&o h& duvida, entre-
tanto, que esta € umatarefaque superade muito
a capacidade dos economistas. E um desafio
de toda a sociedade que além de democrética
se quer civilizada.
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