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da transformacao e o da reacdo. De 1930 a 1964, o pais ex-

perimentou uma dinamica marcada pelo esforco progressivo
— muitas vezes contraditério — de construcao de instituicdées econo-
micas e politicas que iniciou a democratizacao do acesso ao trabalho
e ao capital e proporcionou as primeiras tentativas de capacitacao
dos brasileiros. O golpe militar de 1964 interrompeu esta dinamica
e criou um ciclo caracterizado por uma logica perversa: crescimento
economico com elevada concentracdo de renda combinado ao auto-
ritarismo politico. O momento atual, chamado de Nova Republica,
inaugurado em 1985, sempre esteve sob o dominio de uma loégica do
minimo: Primeiro esse minimo era a democracia a ser conquistada.
Em seguida as forcas do pais se mobilizaram para o combate a in-
flacdo. E assim tudo o mais foi sacrificado. Foi neste contexto que o
Brasil ha 30 anos nao experimenta crescimento econémico sequer
razoavel e, paralelamente, assiste, atonito, a influéncia do dinheiro
na politica — determinada pela forma de financiamento eleitoral pri-
vada — corromper nossa democracia.

Q historia republicana brasileira tem dois grandes momentos: o

Para enfrentar os gigantescos desafios estruturais que possui —
como sua singular e obscena desigualdade social — o Brasil precisa,
de um lado, mudar a orientacdo programatica pautada no redistribu-
tivismo que ganhou ascendéncia a partir da drastica reducao de ex-
pectativas que tem caracterizado o consenso entre as nossas elites
intelectuais e do poder e, de outro, fazer uma reforma politica que
tire os politicos do bolso dos endinheirados e ajude a criar institui-
coes — como os partidos politicos — mais transparentes e organica-
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mente ligadas tanto aos setores organizados como principalmente
aos anseios da maioria desorganizada de nossa sociedade. Ambas as
iniciativas requerem reconstrucao institucional.

Essa agenda abrangente parece fora do horizonte dos principais
atores politicos do pais na atual quadra da vida nacional. De toda
sorte nado parece uma ma ideia observar a adverténcia de Montes-
quieu para quem o vento nao ajuda a quem ndo sabe a que porto
veleja. Um projeto de transformacao do Brasil requer, antes de tudo,
ideias sobre o rumo que se quer tomar. Duas preocupacodes funda-
mentais devem ser compartilhadas. Uma de carater social e outra de
natureza politica. A primeira dedica-se ao enfrentamento, em seu fun-
do causal, de nossa chocante desigualdade social. A segunda preocu-
pa-se com a construcao do agente institucional capaz de traduzir e
desdobrar o projeto transformador em iniciativas concretas e prati-
cas, através de seus multiplos e complexos niveis politicos e admi-
nistrativos, no ambito de nosso aparato estatal e governamental.
Esse texto discutira quais as possiveis respostas estas tematicas,
realcando o contexto teorico de onde elas podem ser extraidas, abor-
dando inicialmente a ideia de reorganizacao do Estado brasileiro e
em seguida a reorientacao de nossa politica social.’

Um federalismo funcional e brasileiro

Um dos maiores entraves a acao do Estado brasileiro esta relacio-
nado a um problema institucional pouco debatido entre nés, que € a
inadequacao do tipo de federalismo que copiamos dos EUA. A ideia
basica que suscita esta questao resulta da observacao de um proble-
ma caracteristico de paises territorialmente extensos e com desigual-
dades regionais significativas como o Brasil que adotaram o regime
federativo: a necessidade, nestes casos, da compatibilizacao de pa-
droes nacionais de investimento e de qualidade com a gestao local
das politicas publicas, conforme estabelecido por nossa atual Cons-
tituicao. Nestas circunstancias, € importante que o Estado tenha um
bom sistema de monitoramento e de financiamento dessas politicas
flexivel o suficiente para ser capaz inclusive de reorientar tempora-
riamente, de acordo com necessidades extraordinarias, recursos e
quadros de um local para outro. Mas o problema maior € que mesmo
depois desses ajustes uma determinada area da politica publica pode

1 As discussoes apresentadas neste texto se apoiam em torno das propostas progra-
maticas de Roberto Mangabeira Unger, com quem o autor mantém colaboracao.
Seu livro onde essa tematica emerge mais explicitamente € Democracia Realizada —
A Alternativa Progressista.
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ostentar indices abaixo dos padroes minimos aceitaveis estabeleci-
dos, o que em nosso caso ocorre com frequéncia. Diante dessa cir-
cunstancia, qual é a solucao? Na atual configuracdo a resposta é
nenhuma, pois ndo dispomos de instrumento institucional e legal
capaz de enfrentar este grave problema, do qual resulta uma situa-
cao absurda: a qualidade da educacao recebida por uma crianca bra-
sileira depende do acidente biografico do local de seu nascimento.

A solucédo esta na construcao de uma instancia transfederal que
reuna os trés niveis da federacado e que tenha poder de intervencao
nessa area da politica publica que enfrenta dificuldades para sanea-
-la e devolvé-la consertada ao ente federado constitucionalmente res-
ponsavel. O espirito € fortalecer o experimentalismo através da coo-
peracdao.? Uma das premissas norteadoras desse federalismo
cooperativo parte de uma constatacao tedrica acerca da necessidade
de transformacao do Estado face as mudancas nos paradigmas de
organizacdo da producao numa direcao pos-fordista, que cada vez
mais invade os espacos da vida social, tornando ainda mais inade-
quados muitos dos meios com que o Estado, fundado numa légica
fordista de excessiva padronizacao e rigidez, ainda opera na realiza-
cao de suas acoes.

Um exemplo dessa circunstancia pode ser observado na neces-
sidade de reforma da relacao da sociedade civil com o Estado no que
diz respeito a provisdo das politicas publicas. Varios especialistas
definem os servicos publicos ofertados pelo Estado, em quase todos
os paises, como uma espécie de “fordismo administrativo”, pela sua
caracteristica padronizacdo, ao que se associa em muitos casos a
falta de qualidade — embora para os analistas mais objetivos isso
pouca relacdo guarda com a questdo do estilo de “gestao” como apre-

2 Celso Furtado também identificou o nosso federalismo como mais um obstaculo a
superacao das enormes desigualdades da sociedade brasileira e de maneira original
refletiu sobre o que designou de “federalismo cooperativo”, que em sua perspectiva
havia sido ensaiado durante a experiéncia democratica da Republica de 1945 a 64.
Segundo um comentarista, “o federalismo cooperativo, nos termos propostos por
Furtado, apontava para uma descentralizacdo parcial na aplicacao dos recursos
publicos federais nos estados-membros, o que seria feito pelas instituicoes regionais
federais, por estar apoiado nas influéncias teéricas de um planejamento néo autori-
tario. Entretanto, o desenvolvimento econoémico equilibrado, para Furtado, dependia
muito mais das iniciativas da Uniao que das unidades subnacionais, ou mesmo da
participacao social. Era decisivo o papel do governo federal na construcao da ordem
ideal, o que significava um afastamento do modelo americano classico” (ISMAEL,
2009, p. 236). Alguns especialistas chamaram a atencéo para o fato de a Sudene ter
sido pensada com o objetivo de realizar, entre outras atribuicdes, o enfrentamento
do nosso grave problema federativo agravado pela copia do modelo norte-americano
com o seu arcabouco legal definindo de maneira rigida as competéncias entre os
entes federados.

Federalismo e politica social em perspectiva transformadora 61



goam os neoliberais. Para os liberais, a alternativa a este “fordismo
administrativo” € a provisao privada desses servicos. Aqui a falta de
imaginacao institucional caracteristica dessa tradicao intelectual e
politica se junta aos limites do debate ideologico do século XX, domi-
nado pelo embate entre estatismo e privatismo. A solucao aos “pur-
gatorios” publico e privado na provisao de politicas publicas passa
pela ampla reformulacdo da administracao publica. A ideia é que a
reforma do Estado nao deve restringir-se a mera transposicao das
praticas mais caracteristicas da gestdo privada para o aparato esta-
tal e nem desvincular o debate sobre o conteudo dessa reforma do
Estado da discussao sobre o modelo de desenvolvimento que o Esta-
do uma vez reformado tornar-se-a instrumento. O verdadeiro choque
de gestao no pais significava realizar simultaneamente trés agendas
inacabadas em matéria de administracdo: a da profissionalizacao, a
da eficiéncia e a do experimentalismo.

Mas a proposta institucional de reconstrucao do federalismo traz,
além da ideia de substituicdo da reparticdo rigida de competéncias
entre os trés niveis da federacdo por um “federalismo cooperativo”,
que associe os entes federados em experimentos compartilhados, ou-
tra questao ligada a ampliacao do potencial de uma determinada lo-
calidade ou setor divergir do modelo juridico e institucional consti-
tuido e construir uma espécie de contra modelo ou caminho
alternativo que pode vir a ser o modelo do futuro.® O que inibe essa
possibilidade no federalismo classico € que, ao dar liberdade para
uma regiao ou um setor, imagina-se a necessidade de oferecer liber-
dade igual para todos. Mas esta circunstancia nao € necessaria.
E possivel imaginar que determinadas localidades ou setores te-
nham poderes extraordinarios de divergéncias. Isso implicaria a rea-
lizacdo da ideologia experimentalista que inspira o federalismo clas-
sico, mas que, no entanto, ndo pode ser praticada dentro dos limites
estreitos do constitucionalismo de cepa liberal em que ele tem se
apoiado. Trata-se da percepcao dos estados federados como labora-
torios de inovacodes.*

3 Este é o caso, por exemplo, da politica industrial e agricola voltadas para os peque-
nos e médios empreendedores, em que um dos aspectos da relacdo entre o Estado
e os produtores expressa o principio da cooperacao federativa. O mesmo raciocinio,
ainda que com muito mais intensidade, vale para areas como educacdo e saude —
sob este aspecto o SUS representa uma empreitada institucional que contempla a
légica em tela. Para uma apreciacao do espirito da ideia de federalismo cooperativo
aplicada ao caso das politicas publicas do Estado brasileiro, ver Chaves (2010).

4 A ideologia do federalismo classico norte-americano apregoa a ideia de que os Es-
tados federados atuem em alguma medida como laboratérios de experimentacéo
de projetos e caminhos distintos daquele do governo central, embora a sua pratica
institucional fundada na reparticao rigida de atribuicdes entre os entes federados
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A proposta de reconstrucdo do federalismo brasileiro desdobra-se
rumo a questao da capacitacao da enorme populacao desprovida de
capital cultural, tendo em vista, sobretudo, duas prioridades: 1) as-
segurar dentro de um pais muito grande, muito desigual e de regime
federativo o principio da descentralizacdo consagrado pela Carta de
1988: a reconciliacao da gestao local dos sistemas escolares pelos
estados e municipios com padrdes nacionais de investimento e de
qualidade definidos pela Unido. Sem a participacdao decisiva da
Uniao, entretanto, ndo se construira a escola capaz de realizar o cho-
que de ciéncia e tecnologia exigido como contrapartida das transfor-
macodes econdmicas requeridas; 2) aproveitar o impulso dado pelo
governo Lula ao ensino técnico para enfrentar simultaneamente dois
desafios: a) usar a rede federal de escolas técnicas para soerguer o
elo fraco do sistema escolar brasileiro que é o ensino médio, cuja
responsabilidade de gestao recai sobre os estados € municipios; b)
usar as escolas técnicas para construir uma fronteira aberta entre o
ensino geral e o ensino técnico®.

Politica Social é Politica

O segundo eixo analitico do desdobramento programatico de su-
peracao do redistributivismo dominante hoje no Brasil entre as elites
politicas, intelectuais e burocraticas surge no contexto da discussao
que se tornou conhecida no Brasil como a “porta de saida” dos pro-
gramas de transferéncia de renda, comumente proposta pelos mem-
bros da direita. A ideia basica é a que os programas de transferéncia
como o Bolsa Familia sao resgates de cidadania, ja que na miséria as
pessoas ficam imobilizadas, inclusive pelo medo. Dessa forma, os
programas de transferéncia devem ser entendidos como instrumen-
tos que criam as condicoes para uma mobilizacao minima (VANDER-
BOUGHT; PARIJS, 2006). O que se pode dizer em resposta € que as
transferéncias representam uma condicao necessaria, mas nao uma

contradiga frontalmente o principio manifesto da ideologia. Para uma apreciacéao
dessa discussao face ao tema do federalismo cooperativo, ver Dorf; Sabel, 1998, p.
292-313, especialmente.

5 Essa juncao, por sua vez, enseja a insisténcia em transformar o modo de ensinar:
substituir o modelo pedagoégico baseado na informacédo por um tipo de ensino que
seja mais analitico. Novamente com o apoio das ideias de Unger, a proposta sig-
nifica antecipar para as primeiras etapas da aprendizagem o trabalho cooperativo
que caracteriza os estagios mais avancados da ciéncia. Um dos temas caros ao seu
pensamento programatico é aquele referente as ideias sobre uma forma de ensino
que resgate a crianca das limitacoes de seu meio — de sua familia, de sua classe so-
cial, de seu tempo histérico, de sua cultura nacional — e lhe dé os instrumentos da
resisténcia moral e da antevisdo intelectual (UNGER, 1999, p. 180-185).
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condicao suficiente. E que, portanto, deveria haver uma versao pro-
gressista — que nao ha - dessa discussao sobre as “portas de saida”,
descritas por outra linguagem que enfatizasse a necessidade de agre-
gar elementos de ampliacdo da oportunidade e de capacitacao a es-
ses programas.

A ideia se baseia num dado empirico sobre a estrutura de classes
no Brasil contemporaneo e sobre o perfil dos beneficiarios dos pro-
gramas de transferéncia como o Bolsa Familia. Quando se observa os
dados recentes a respeito da evolucao da renda e de seus componen-
tes, verifica-se o seguinte: embaixo, entre aqueles descritos por Jessé
Souza (2009) como a “ralé” brasileira, houve um crescimento da ren-
da, sem que tenha havido um crescimento da renda do trabalho.
Entende-se que a maior parte desse crescimento se deve aos progra-
mas de transferéncia. Mais adiante, no grafico de evolucao da renda,
houve um crescimento da renda menor, mas uma proporcao muito
maior desse crescimento devido a renda do trabalho. E a partir dai a
curva continua a descender (PAES de BARROS, 2008).

Essa constatacao empirica inspirou a seguinte conjectura causal:
entre o nucleo duro da pobreza, de um lado, e a pequena burguesia
empreendedora, de outro, haveria um grupo intermediario, que Un-
ger (2010) chamou de “batalhadores”. Esse grupo social seria com-
posto basicamente por pessoas que surgem no mesmo meio pobre do
nucleo da pobreza, mas que por razdes sociolégicas e psicologicas
especiais responderam as durissimas circunstancias coletivas e con-
seguiram iniciar seu autorresgate. De acordo com essa ideia, esse
tipo social existe aos milhdes no Brasil. Esta hipotese a respeito da
estrutura de classes inspirou uma sugestao programatica: o desdo-
bramento capacitador dos programas de transferéncia teria de ter
em vista essa diferenca entre a “ralé” e esse grupo chamado de “ba-
talhadores”. O nucleo duro da pobreza é composto por pessoas que
estdo cercadas por um conjunto de inibicoes familiares e culturais
que dificulta a eficacia dos programas de capacitacdo. A experiéncia
mundial de programas de capacitacao dirigidos a essa classe de mi-
seraveis € desalentadora conforme estudos como o de Galasso (2006).

Portanto, o malogro se explicaria por causa desse conjunto de
inibicdes sociais e culturais. Para a “ralé” ndo funcionaria uma ini-
ciativa direta de capacitacdo. A primeira coisa a fazer é assegurar
que o Estado consiga assumir algumas das funcoées das familias de-
sestruturadas e adensar o sistema de assisténcia social. Isso nao
objetiva substituir a familia, mas complementa-la. Ja os “batalhado-
res” seriam os alvos naturais dos programas de capacitacdo, na me-
dida em que ja demonstraram que sdo capacitaveis, por uma razao
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simples: ja iniciaram o seu proprio resgate. De acordo com essa pers-
pectiva, o equivoco comum que se comete no mundo é dirigir os pro-
gramas de capacitacdo aos mais pobres. Embora seja compreensivel
pensar que a capacitacdo deva comecar pelos mais carentes, a logica
da politica ndo deve ser a mesma da caridade. Entao, paradoxalmen-
te, os programas de capacitacao deveriam comecar nao pelos mais
carentes, mas pelos relativamente menos carentes, que funciona-
riam como uma espécie de “vanguarda” do contingente mais pobre
de pessoas que viria em seguida.

Uma orientacao estratégica na direcao dessas ideias choca-se
com o leitmotiv da politica brasileira contemporanea. O pacto domi-
nante no Brasil hoje se expressa na ideia de redistributivismo como
meio de humanizar as estruturas existentes, e encontra sua contra-
parte politica numa concepcao de democracia que aceita as pessoas
estarem ocupadas somente com os seus interesses privados e trata-
rem a politica como uma sequéncia de episédios desconectados do
mundo pratico onde vivem e atuam. Esse pacto se faz em nome do
realismo, mas, na politica contemporanea, realismo € identificado
com a aceitacao dos preconceitos e interesses da ordem estabelecida.
Entretanto, realista deveria ser o agente que tanto se dispde a com-
preender e enfrentar a realidade sem desconsiderar nem superdi-
mensionar os seus elementos refratarios e constrangedores, como
aquele que por atuar sobre ela acaba sendo capaz de enxergar tam-
bém as possibilidades de transformacao dessa realidade sempre am-
bivalente e contraditoria.

A alternativa esbocada neste texto propode inovacoes institucio-
nais que enfrentem o problema da incapacidade do Estado e da po-
breza desmoralizadora presentes em nossa sociedade.
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