Bresser-Pereira: O carro na frente dos bois

Entrevista de Luiz Carlos Bresser-Pereira a Hélio Batista
Barboza em 2006 e revisada em 2014. Destinava-se a
uma publicacdo sobre a histéria da administracdo
publica na EAESP/FGV que afinal ndo se realizou.

Pai da Reforma Gerencial da Administragdo Publica de 1995, o professor Luiz Carlos Bresser-
Pereira faz uma avaliacao daquela experiéncia e um alerta: é preciso reaproximar os
empresarios e a burocracia do Estado.

Fazendo um balan¢o da reforma administrativa que o senhor comecou a implementar
no governo Fernando Henrique, o que ficou dessa reforma e o que nao teve
continuidade ou retrocedeu?

S6 daqui a uns 30 anos saberemos se a Reforma Gerencial de 1995 foi bem-sucedida ou nao.
Acredito que depois desse tempo o Estado brasileiro sera mais parecido com o modelo que
esta previsto no Plano Diretor da reforma. O que eu chamo de reforma gerencial é a segunda
reforma administrativa do Estado capitalista moderno. A primeira foi feita no século 19: é a
chamada reforma burocratica ou, em inglés, civil service reform, que foi descrita por Max
Weber; é a reforma que profissionalizou a administracao publica. Ja a reforma da gestao
publica ou reforma gerencial do Estado comeca na Inglaterra, na Australia e na Nova Zelandia
no inicio dos anos 80. Se a primeira reforma tornou o Estado efetivo, a segunda procurou
torna-lo também eficiente. No século 19, o Estado representava apenas 7% do PIB e os
servicos sociais e cientificos que ele prestava eram minimos. Neste come¢o do século 21, o
Estado corresponde a 30%, 40%, 50% do PIB e os servicos sociais e cientificos que ele presta
sdo enormes. Por isso, é fundamental que ele seja eficiente. A Reforma Gerencial de 95 foi feita
nesse contexto, portanto esta de acordo com o seu tempo, ou com a nova “onda”, digamos
assim. Quase todos os paises da OCDE ja a fizeram (Franga, Alemanha e Portugal ainda
resistem, mas ja comec¢am a ceder). No Brasil, ela continua avancando, principalmente no
nivel dos Estados, com a criacdo das organizagdes sociais, da figura do gestor, etc.

O STF recentemente derrubou um ponto importante da reforma, ao votar pelo
restabelecimento do Regime Juridico Unico na contratacgao dos servidores...

A questdo do emprego publico ndo é um elemento central da reforma; muito mais
importantes sao as organizacgdes sociais. Porque o Estado que eu vejo no futuro é um Estado
muito grande em termos de gasto publico, pois continuara a assumir as func¢des sociais e
cientificas que tem atualmente, mas muito pequeno em termos do numero de funcionarios,
pois so tera funciondrios estatutarios de alto nivel, exercendo as carreiras tipicas de Estado -
ndo apenas as relativas a administracao da justica e da seguranga, como no Estado liberal, mas
também as que administram as politicas sociais e cientificas e os recursos destinados a essas
politicas. Deixariamos de ter no funcionalismo publico professores, médicos e enfermeiras.
Teriamos, sim, os servidores publicos que fazem as politicas de saude, de educagdo, de
previdéncia, de assisténcia social, etc., e que administrariam os recursos a serem transferidos
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para entidades sem fins lucrativos, que eu chamo de organizagdes sociais, para que elas
executem essas politicas. Isso estd acontecendo no Brasil. Devagar, mas esta acontecendo,
como no mundo inteiro. Cada vez mais teremos parcerias publico-privadas, seja no modelo
que o Congresso estava discutindo ou em outro modelo. Porque essa é a légica: uma execucao
muito mais flexivel e eficiente dos servigos, mas com um controle publico. Nao se trata de
privatizar tudo, como querem os neoliberais, mas de tornar o consumo publico, que resulta
dos grandes servigos sociais e cientificos do Estado, menos custoso e mais barato. Além de ser
mais justo porque igualitario, o consumo publico ja é por natureza mais barato do que o
consumo privado, mas pode se tornar realmente eficiente se sua prestacao for realizada por
organizacgoes sociais.

Para que o Estado seja relativamente grande e continue exercendo suas fungdes sociais e
cientificas, é preciso que ele seja eficiente. Com eficiéncia, o Estado passa a ter legitimidade
para cobrar os impostos que financiem esses servicos. E isso ja esta acontecendo, embora a
reforma de 95 tenha parado um pouco no nivel federal... Mas se vocé olhar o que esta
acontecendo com o Bolsa Familia, a administracao desse programa é perfeitamente gerencial;
no INSS, o ministro [da Previdéncia] Nélson Machado esta fazendo uma reforma gerencial.
Agora, eles ndo querem criar organizagdes sociais, e retomam 0s concursos para as carreiras
que nao sao tipicas de Estado. Sao retrocessos, mas é normal que exista esse vaivém numa
reforma que deve durar tantos anos mas certamente avancara na direcao correta porque
racional.

O senhor acha que essa reforma pode vencer a cultura de clientelismo e
patrimonialismo que marca a histdria do pais?

Penso que essa reforma ganhou os coragoes e as mentes da alta burocracia brasileira, nos
niveis municipal, estadual e federal. Em Brasilia, em 1995, quando comecou a reforma, havia
uma alta burocracia eficiente e responsavel, que tinha como adversario o clientelismo. Eu
estava de acordo que esse clientelismo ou esse patrimonialismo ainda estava presente no
Estado brasileiro, mas isto nao justificava que, primeiro, terminassemos a Reforma
Burocratica de 1937 para, depois, comegar a reforma gerencial. E eu dizia para esses
servidores publicos que nao adianta combater o clientelismo com uma burocratizacdo cada
vez maior do Estado; é preciso continuar combatendo-o ao mesmo tempo que se da um passo
para a frente.

Existem algumas coisas boas nessa burocratiza¢do, como a necessidade de concurso para o
ingresso no servico publico (e eu mantive isso). Mas a melhor forma de superar a corrupgao e
o clientelismo € dar um passo adiante: ao invés de criar normas e mais normas, regulamentos
e mais regulamentos, é preciso dar mais autonomia e responsabilidade aos gestores publicos.
E eles perceberam isso, de modo que, no final dos meus quatro anos no MARE, a reforma
havia ganhado os coragdes e as mentes. S0 ndo tive éxito no Judiciario, mas acho que também
ali a reforma chegara, mais cedo ou mais tarde.

Mas para termos funcionarios publicos com menos controle e mais autonomia nao é
preciso que a populacao tenha o habito de cobrar os seus direitos e exigir mais do
Estado?

Claro. Por isso a reforma da gestdo publica acontece em democracias (e ndo devemos
subestimar a democracia brasileira). A reforma, por outro lado, também da uma grande



énfase ao chamado controle social, ao papel das ONGs de advocacia publica, dos conselhos
municipais, das conferéncias nacionais, que sdo os instrumentos da democracia participativa.
Todos os documentos da reforma dao énfase ao controle ou a responsabilizagdo social, que vai
continuar a avangar no Brasil. Alguns dizem: ‘ah, a democracia brasileira é fraca...’ E fraca, sim,
mas ja é muito melhor do que antes, e vai continuar melhorando. E a velha histéria do carro
de boi. ‘Nunca ponha o carro na frente dos bois’, diz aquele ditado. Bobagem. A boa
administracao é aquela em que, normalmente, o boi vai a frente do carro, mas de vez em
quando o carro vai a frente do boi.

Essa alta burocracia que o senhor mencionou nao adere ao corporativismo?

E claro que adere. Todo mundo defende seus interesses: os empresarios, os burocratas. os
meédicos, os professores... Até os padres! Todas as profissdes sdo assim; isso faz parte da légica
da sociedade. Mas também faz parte da légica da sociedade que existam, em todas as
profissdes, pessoas com espirito republicano, que consigam ver além dos seus préprios
interesses. E existe ainda a pressao da sociedade. A argumentacado de que todo servidor
publico é clientelista ou corporativista € uma argumentacao neoliberal; parte daqueles que
ndo querem pagar impostos e consideram os servidores publicos incompetentes e o Estado
ineficiente por definicdo. Nao concordo com isso. Acho que as sociedades democraticas e
modernas querem um Estado relativamente grande, que possa cumprir suas fung¢des sociais,
cientificas e de promog¢do do desenvolvimento econdmico. E o nimero de servidores publicos
competentes e republicanos é grande — bem maior do que geralmente se pensa. Mas serao
sempre um pouco corporativistas; como seus salarios nao se definem no mercado, eles
precisam defende-lo corporativamente.

A EAESP surgiu num momento no qual essa reforma ainda nao era imaginada. O senhor
acha que essa transformag¢ao também passou pela escola? Ela incorporou essa
mudancga?

A Fundacao Getulio Vargas sempre teve uma idéia muito clara da importancia da
administracao publica. Ela foi criada por Simdes Lopes, que iniciou a Reforma Burocratica de
1937. A reforma nao foi feita no século XIX, ela foi feita em 1937, quando comeca o DASP, no
Rio de Janeiro. E foi também o Simdes Lopes que, em 1970, decidiu que a FGV de Sao Paulo
nao deveria ter s6 o curso de Administracdo de Empresas, mas também o de Administracao
Publica. E no Rio sempre teve a EBAP, que é uma grande escola de administracdo publica. Mas
nos tinhamos aqui, em Sao Paulo, melhores condi¢des de pensar a administragdo publica
gerencial do que o Rio de Janeiro, porque nés tinhamos um curso de administracao de
empresas, e a administracao publica gerencial usa técnicas da administracdao de empresas. Ela
utiliza, por exemplo, a administracdo por resultados, a competi¢do administrada, a
descentralizac¢do e os planos estratégicos, que sao ferramentas tipicas dessa area.

O fato de eu ter iniciado a reforma da gestdo publica no Brasil, em 1995, deve-se certamente a
minha experiéncia como professor de administracdo e estratégia empresarial da Fundagdo
Getulio Vargas e, mais especificamente, da EAESP, nos anos 1960. Depois passei a ensinar
economia, mas nunca me afastei da administracao de empresas. Quando sai do Ministério da
Fazenda, em dezembro de 1987, o diretor da Escola, Marcos Cintra, nomeou-me para presidir
a comissao que reformou toda a p6s-graduacdo em administragdo publica da FGV em Sao
Paulo. Durante dois anos, entre 1988 e 1989, eu presidi essa comissdo. Afinal tinhamos um



verdadeiro curso de administracao publica na EAESP. Esta experiéncia foi fundamental para a
formulacao das propostas que eu apresentei mais tarde.

Mas o fato de o curso de administracao publica ter surgido dentro de uma escola de
administracdo de empresas nao trouxe nenhum prejuizo? O senhor mesmo ja disse, em
outra entrevista, que a administracao publica deriva da ciéncia politica e ndo
propriamente da administracao. O senhor também mencionou o rompimento de um
pacto entre a classe empresarial e a burocracia do Estado. Isso poderia prejudicar a
formulacao de um projeto para o Brasil e para a administracao pablica?

Ai sdo duas perguntas diferentes. Primeiro, o projeto do Simdes Lopes, em 1970, de criar um
curso de graduacao em Administracao Publica nado foi bem sucedido, porque ele nunca
conseguiu se distinguir com clareza do curso de Administra¢cdo de Empresas. E até hoje ndo
consegue. Eu acho que isso se deve um pouco a forca da administragdo de empresas dentro da
escola, mas também ao fato de que o Estado, principalmente o paulista e o paulistano, nao foi
capaz de criar carreiras de alto nivel que servissem de demanda para os nossos alunos.
Quando fui secretario do governo de Franco Montoro, em 1985 e 1986, ajudado pelo Yoshiaki
Nakano, tentamos criar uma carreira dessas, mas nao conseguimos. No nivel federal eu
consegui. Mas, no estadual, até hoje ndo tem. Varios outros estados tém, gracas a minha
pregacdo. Mas no estado de Sao Paulo ndo tem, nem no nivel estadual, nem no municipal. N6s
continuamos a ter carreiras muito mal pagas e muito mal estruturadas.

Desde que foi totalmente reformulado, em 1989, o curso de P6s-graduacao em Administracao
Publica e Governo vem preenchendo um papel muito importante na escola e no Brasil. Hoje
nos temos um mestrado e doutorado em Administragdo Publica que é completamente
autonomo da Administracdo de Empresas, com excelentes alunos, que tém produzido
dissertacdes e teses de excelente qualidade. O curso certamente vai formar bons funcionarios
publicos.

Quanto a graduacgdo, depois que o presidente da Fundacao Getulio Vargas, Carlos Simonsen
Leal, decidiu criar o Departamento de Gestdo Publica, nés, membros do novo departamento,
decidimos criar um curso de graduacao em administracdo publica totalmente desvinculado do
de administracao de empresas. A primeira turma ainda nao se formou, mas o curso ja é um
grande éxito. Tem atraido alunos de 6tima qualidade. E foi também muito importante a
criacdo do Mestrado Profissional em Gestdo Publica, que recebe alunos com experiéncia na
administracao publica e no setor publico ndo-estatal. Tenho ensinado com grande prazer
nesse curso.

Quanto ao segundo ponto da sua pergunta, o que eu digo é o seguinte: ndo ha nada de que o
Brasil precise mais hoje do que a reconstrucdo da nagao brasileira. S6 através da reconstrug¢do
da nacdo brasileira, que se esfacelou na crise dos anos 80, o Brasil podera retomar o
desenvolvimento econémico, politico e social. E para isso, o grande obstaculo que o Pais
enfrenta é a enorme propaganda que faz o neoliberalismo internacional contra o Estado e a
favor de um liberalismo econdémico radical. Ao lograrem persuadir os empresarios industriais
brasileiros, o neoliberalismo, que fala em nome do imperialismo do Ocidente, enfraquece a
nacao brasileira. Uma nacao so6 é forte quando existe uma solidariedade basica entre os
empresarios, os trabalhadores, a burocracia de Estado e o resto da sociedade, ao menos
quando se trata de competir internacionalmente.



O Brasil teve um Estado-nacao forte, entre 1930 e 1980, porque havia, especialmente nos
primeiros 30 anos, um acordo politico basico entre as trés partes. Nos 20 anos seguintes, com
o regime militar, os trabalhadores foram excluidos, mas o acordo entre os empresarios e a
burocracia do Estado continuou. A partir dos anos 80, essa alianca desapareceu e a nagdo se
enfraqueceu.

Depois da crise financeira global de 2008 o neoliberalismo e a teoria econdmica ortodoxa,
livre-mercadista desmoralizou-se. Ficou claro que atendia apenas a uma parcela da sociedade:
aos capitalistas rentistas e aos trabalhadores que administram sua riqueza. Mas é
impressionante como o neoliberalismo € resiliente.

E isso teve impacto direto sobre o curso?

Nao, eu nao acho que teve impacto. O que eu acho é que os pesquisadores e professores da
FGV deveriam abrir os olhos para isso, para esse fato, e rejeitar essa estratégia “divisionista”
da nacdo brasileira. Que supde um maravilhoso mundo privado e um tenebroso mundo
estatal. O Estado brasileiro é o grande instrumento de ac¢do coletiva da nagdo brasileira. Isto
ndo significa que ndo existam problemas no aparelho do Estado - na administracao publica.
Nao existem funcionarios publicos que se recusam a trabalhar? Claro que existem. Nao
existem funcionarios publicos corporativos? Claro que existem. Isso quer dizer que a
burocracia do Estado brasileiro é ruim? E 6bvio que nio: nés temos uma burocracia do Estado
que é razoavelmente boa, muito melhor do que dizem. E temos um empresariado competente
na industria e na area agricola. Mas eles precisam se juntar. Como eles conseguirao ter éxito
na competicao internacional se permanecerem cada um de um lado?

Qual a importancia dos cursos de administracao publica para a escola?

E muito importante, especialmente se esse curso assumir que é parte de um curso mais
amplo, que é parte da area de politica, como acontece com nossos cursos. O Estado é formado
por duas partes essenciais: um aparelho ou administracao publica (que tem o monopdlio da
violéncia legitima, sendo capaz de legislar e tributar), e a ordem juridica ou o sistema
constitucional legal. O objetivo é tornar a lei mais legitima e o aparelho do Estado, mais
eficiente. Nas disciplinas de teoria politica e de direito, o objetivo é compreender como as
instituicdes normativas do Estado sdo ou nao sdao adequadas as necessidades do pais,
enquanto que nas disciplinas de gestdo o que se procura é uma administracdo eficiente e
republicana.



