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A ECONOMIA POLITICA DA TRANSFORMACAO DO
NORDESTE: de Furtado a Unger

Carlos Savio Teixeira”

Este artigo analisa duas propostas de reorganizacao estrutural da sociedade nordestina, elabo-
radas em momentos distintos, uma sob a lideranca intelectual de Celso Furtado e a outra de
Mangabeira Unger. Argumenta que ambas partem da premissa de que o enfrentamento dos
graves problemas da regido mais desigual do pais requer ousada reconstrugio institucional,
assim como a adogao de politicas ptblicas que objetivem enfrentar os constrangimentos estru-
turais da regido e nao apenas ameniza-los. Sustenta que a proposta que deu origem a SUDENE,
capitaneada por Furtado, serviu de inspiragao para a segunda empreitada mais recente, sendo
as duas iniciativas baseadas em ideias que ultrapassam uma perspectiva meramente

redistributivista.

Paravras-cHAVE: Nordeste. Mudanca estrutural. Reconstrugéo institucional. Celso Furtado.

Mangabeira Unger.

Durante anos, a regiao Nordeste do Brasil
foi vista pelo restante do pais como aquela que
representava, de maneira concentrada, os princi-
pais problemas da nagao. A partir da tiltima déca-
da, entretanto, o Nordeste experimentou um cres-
cimento econémico maior que o restante do paise
uma melhora em seus péssimos indicadores soci-
ais, embora continue ostentando niveis de desi-
gualdade socioeconomicos elevadissimos. A ques-
tao é saber se essas mudangas sdo capazes de trans-
formar, mesmo que progressivamente, a estrutura
social da regido mais desigual do Brasil, ou se ape-
nas integram um movimento de redistribuicao
marginal de recursos que amenizam os efeitos ex-
tremos da miserabilidade, incapaz de impulsionar
alteragoes institucionais que mexam com o fundo
causal dos grandes desafios da sociedade nordes-
tina. Este artigo faz uma analise de dois projetos
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de transformagéo do Nordeste, propostos sob a li-
deranca intelectual de Celso Furtado e Mangabeira
Unger, o que nos permite responder criticamente
ao apelo do redistributivismo a que a regiao tem
sido submetida recentemente.

Foi em meados do século passado que o
Estado brasileiro comegou a enxergar o Nordeste
de maneira diferente e critica. A causa dessa alte-
ragdo muito se deveu ao fato de, pela primeira vez,
ter sido formulada uma iniciativa abrangente para
diagnosticar e enfrentar os desafios estruturais da
regiao brasileira mais pobre e desigual. Durante o
governo de Juscelino Kubitschek, foi criado o Gru-
po de Trabalho para o Desenvolvimento do Nor-
deste (GTDN) e, mais tarde, como seu produto, a
Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste
(SUDENE). Celso Furtado, um paraibano possui-
do por enorme sentimento de tarefa, foi o princi-
pal responsavel por essa mudanga, que resultou,
em grande medida, dos esforgos de seu pensamen-
to e de sua agdo. Passados exatos cinquenta anos,
outra empreitada intelectual e politica voltada para
tentar transformar o Nordeste foi novamente expe-
rimentada, dessa vez sob a lideranga de Mangabeira
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Unger, durante o segundo governo Lula.’

Este texto tem por objetivo discutir os as-
pectos centrais desses dois esforgos, semelhantes
em seus propositos e distintos em seus conted-
dos, dedicando maior énfase a iniciativa mais re-
cente coordenada por Unger, tendo em vista sua
relagdo direta com as questdes e 0s processos pre-
sentes no debate sobre as mudancas ocorridas no
Brasil nas ultimas duas décadas. Portanto, o obje-
tivo deste texto ndo é avaliar os resultados dessas
iniciativas, mas as suas ideias norteadoras. Para
atingir sua meta, o texto se divide em duas partes:
a primeira faz uma breve recapitulacao do contex-
to de surgimento de cada iniciativa e de seu res-
pectivo sentido politico. Em seguida, ainda na
primeira parte, apresenta e discute o contetido das
propostas de Furtado e de Unger, procurando real-
car suas diferencas. Na segunda parte, analisam-se
dois grandes eixos teméticos que orientaram as pro-
posicoes de Unger para o Nordeste e, principalmen-
te, como elas se encaixam no nosso atual debate
programatico: a questao da reorganizacdo do Estado
e as implicagoes das politicas sociais para as mu-
dancas na estrutura da sociedade brasileira.

POLITICA A BASE DE IDEIAS: da luta pela
industrializacao a proposta de
institucionalizacdo de uma economia de
pequenos e médios empreendedores

Num momento histérico como o atual, mar-
cado por profundo desencanto com a politica e
pelo descrédito em ideias transformadoras, o exa-
me de duas iniciativas cuja caracteristica principal
é a esperanca em mudangas de longo alcance dei-
xard o leitor, dependendo de sua natureza ideol6-

! Celso Furtado foi o Coordenador do GTDN e o primeiro
Superintendente da SUDENE, criada em dezembro de
1959. Dessas experiéncias resultaram varios documen-
tos. Dois, em particular, tém grande importancia
programatica: o livro A Operagdo Nordeste e o texto Uma
Politica de Desenvolvimento Econémico para o Nordes-
te, ambos escritos por Furtado. No caso do segundo
momento analisado, sob a lideranga de Mangabeira Unger
a frente da Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presi-
déncia da Reptblica, o documento fundamental foi “O
Desenvolvimento do Nordeste como Projeto Nacional”,
elaborado em 2009.

gica, com nostalgia ou com alivio. O fato é que
tanto o projeto de Furtado quanto o de Unger tém
um conjunto de aspectos que os aproximam, ape-
sar do hiato de meio século separando-os. Em pri-
meiro lugar, sdo esforgos que partem da premissa
de que as ideias, no sentido de uma interpretagao
tedrica da realidade, contam na politica. E de que a
tarefa de um pensador nao é s6 diagnosticar os males
de uma dada realidade, mas também propor solu-
goes e tentar organizar o futuro. Em segundo lugar,
os dois esforgos compartilham a premissa de que a
forma paradigmética da mudanga na histéria nao é
nem a revolugao nem o reformismo, mas a recons-
trugéo institucional, entendida como um conjunto
de passos cumulativos rumo a uma determinada di-
regdo. E que, portanto, ndo ha substituto ao Estado
na tarefa de conduzir a transformacao institucional
de uma determinada estrutura, em especial se ela
for marcada por fortes desigualdades. Em terceiro
lugar, coloca-se a conclusédo de que nao ha solugéao
para os problemas da sociedade brasileira sem o
enfrentamento da questao Nordeste.

Mas, por outro lado, embora os dois proje-
tos se assemelhem em muito de seus objetivos e
de suas premissas, ha também diferengas de énfa-
ses e de substancia entre eles, tanto nos diagnosti-
cos como nas propostas. Furtado apostava na re-
produgao, no Nordeste, do tipo de industrializa-
Gao caracteristica do Sudeste e era descrente na
possibilidade de uma agricultura modernizada na
regiao do semidrido — algo compreensivel para as
condigoes tecnoldgicas de meio século atras. Unger,
ao contrario, foi um critico do que designou de
“sao paulismo”, o desenvolvimento baseado em
grandes industrias de produgao em massa, e de-
fendeu o apoio decidido do Estado, com seus re-
cursos e seu poder de estruturagéo, a construgao
de uma economia de pequenos e médios empre-
endedores, assim como vislumbrou a possibilida-
de de construgao, no Nordeste, de uma agricultu-
ra vanguardista, beneficiaria de avancos
tecnolégicos e arranjos institucionais inovadores.

O Nordeste foi “inventado” oficialmente
como realidade espacial durante a ditadura do
Estado Novo, quando o Instituto Brasileiro de Ge-
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ografia e Estatistica (IBGE) definiu em cinco a com-
posicao geografica das regides brasileiras, no &m-
bito do esforgo do governo Vargas para construir e
consolidar a identidade da nagdo. Até entéo, o
Nordeste figurava na agenda politica em fungéo
basicamente dos periodos de secas que o assola-
vam e dos diversos planos governamentais para
combaté-las, dentro da agenda da chamada “poli-
tica hidraulica”. O seu apelo ainda era ligado a
uma questao da natureza (clima e solo) e, também,
circunscrito ao plano regional. A partir do acelera-
do processo de transformagao da economia e da
sociedade brasileira decorrente da industrializacao
por substituicdo de importagoes, as consequéncias
dessa modernizagao comegaram a mudar também
a forma de entender o problema regional. Serd nesse
contexto que surgira o mais notével, em alcance
simbélico e influéncia politica, projeto de agéo
governamental pensado e estruturado a partir da
compreensao de que a questao regional é, funda-
mentalmente, uma questao nacional.

Celso Furtado reorienta decisivamente o
debate sobre o Nordeste ao interpretar teoricamen-
te, de maneira clara e contundente, a relagao de
complexa interdependéncia na esfera economica
entre os planos regional e nacional. O relatério fi-
nal do GTDN se inicia com a seguinte afirmacao:
“A disparidade de niveis de renda existente entre
o Nordeste e o Centro-Sul do pais constitui, sem
lugar a divida, o mais grave problema a enfrentar
na etapa presente do desenvolvimento econémico
nacional”. A tese de Furtado é a de que a consoli-
dagdo da industrializagao do Sudeste, sediada prin-
cipalmente em Sao Paulo, foi um processo que nao
levou em consideragao a desigualdade regional, nem
muito menos o seu possivel aumento. E mais: o
nao enfrentamento desse grave dualismo podera
acarretar problemas como o acirramento de rivali-
dades regionais que, no limite, podem colocar em
xeque o proprio desenvolvimento nacional.?

2 Muitos criticos de “esquerda” das teses de Furtado sobre
a “questao regional” nordestina assinalaram o quanto
elas eram decisivamente marcadas por uma perspectiva
nacionalista. Por nacionalista se entende, nesses casos,
a nao percepgao de que as determinagoes objetivas de
natureza econdmica externa restringem as possibilida-

Furtado entendia que, no fundo, a questao
era, em grande parte, de racionalizagdo dos recursos
ja disponibilizados para o Nordeste pelo Estado bra-
sileiro. Assim, a tarefa era tornar o montante dos
investimentos canalizados capazes de transformar
progressivamente a economia regional que mais so-
fria com a industrializagdo em curso, de maneira tal
que a questdo da seca, entdo central no debate sobre
oNordeste, nao mais se colocasse como um proble-
ma estrategicamente relevante. A sua proposta era
a de que o Estado brasileiro deveria se empenhar
na tarefa de ajudar a constituir uma burguesia nor-
destina capaz de levar a cabo a industrializagao da
regido, voltada para uma produgao destinada ao
mercado da préopria regido, que, como decorréncia
disso, teria condigoes de derrotar politicamente as
oligarquias rurais e abrir caminho para o processo
de democratizagao social do Nordeste.?

Além de se confrontar contra as principais
teses da época —tanto as que enxergavam, na poli-
tica de substituigao de importagdes, o inico cami-
nho para a nossa modernizagao (embora reconhe-
cessem que essa politica gerou acelerada industri-
alizacao, crescimento economico e a “internalizagao
dos centros de decisao”, ao custo do aumento das
disparidades regionais), quanto as que criticavam

des e a eficdcia de planejamento do Estado, ou o quanto
a questao regional é usada como um veiculo discursivo
para possibilitar a institucionalizagdo do capitalismo. Sao
exemplos dessa visdo um livro famoso de Francisco de
Oliveira, da década de 70 (Oliveira, 1977), e varios textos
reunidos em livro organizado por Silvio Maranhao nos
anos 80 (Maranhdo, 1982). Aqui, como em outros casos
similares, é interessante notar como, depois dos anos
90, e, em particular, do governo do sociélogo da USP,
Fernando Henrique Cardoso, muitos dos criticos de “es-
querda” de Furtado passaram a reabilita-lo, senao inte-
gralmente, pelo menos parcialmente.

Furtado também foi, anos mais tarde, um dos responsa-
veis, na condigao de ministro do Planejamento do go-
verno Joao Goulart, pela sintese programatica de um c%os
grandes e mais originais esforgos de manejo do aparato
estatal na construgao de “[...] um ‘desenvolvimentismo
nacional, popular e igualitario’, que nasceu no campo do
debate das ideias e das mobilizagoes sociais, muito mais
do que no gerenciamento dos governos, nos anos 50 se
tangenciou o ‘desenvolvimentismo conservador’, no
campo das ideias e das aliangas, e no inicio da década de
60 propos uma reforma do projeto que incluia, ao lado
da industrializagdo e do crescimento econémico acelera-
do, o objetivo da democratizagao do acesso a terra rural e
urbana, a renda, ao sistema educacional e também ao
sistema politico. Uma alternativa que foi sintetizada, em
parte, pelo Plano Trienal de Celso Furtado de 1963, e que
toi bloqueada pelo golpe militar de 1964.” (Fiori, 2004).
Para uma interpretacdo acerca da teoria sociopolitica de
Furtado e sua compreensao da relagao entre democracia
e desenvolvimento, ver Cepeda (2001).
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os rumos da politica econémica de Kubitschek, por
considera-la o meio de aprofundamento do capita-
lismo e de suas vicissitudes caracteristicas no Bra-
sil —, os diagnésticos e as propostas de Furtado
também batiam de frente com o discurso domi-
nante no interior das elites do Nordeste, que dizi-
am ser a seca o problema central da regido a exigir
combate. “Afirmar que a seca no é a causa do pro-
blema nordestino fazia Furtado se chocar com o
ntcleo da politica regional, na época, mais impor-
tante para o Nordeste — que era a politica hidrauli-
ca.” (Bacelar, 2000, p. 76).

O mais importante na compreensao da
disfuncionalidade da compensagao hidrologica era
que as frentes de trabalho serviam para a manu-
tengao de um exército de reserva disponivel para a
grande propriedade. A produgao do algodao era a
atividade dominante, em regime de “meia”, por
pequenos produtores que também produziam para
subsisténcia. A seca tornaria mais cara a manuten-
¢ao dessa forga de trabalho barata, nao fosse a so-
cializagao propiciada pelas frentes de trabalho, que,
pelo lado politico, anestesiavam o potencial politi-
co desestabilizador de elites da seca.

Nesse sentido, outro elemento importante
do projeto de Furtado para o Nordeste, portanto,
tem relagao direta com a sua visdo sobre o proble-
ma do semiérido. Ela se concentra basicamente
sobre duas principais questoes: uma relativa as
condicbes climéticas e de solo, e outra, mais im-
portante e decisiva, relativa a sua organizagao pro-
dutiva baseada em agricultura e pecuéria de sub-
sisténcia, desvinculada de relagoes mercantis, como
se percebe na seguinte passagem: “O sistema eco-
noémico que existe na regiao semiarida do Nordes-

* A economista pernambucana destaca a relagao entre as
dimensoes econdmica e politica da questao: “O relatério
do GTDN mostra que a politica hidrdulica, em vez de
atenuar as consequéncias econdmicas e, sobretudo, as
consequéncias sociais da seca, as exacerbava. Na medida
em que salvava o gado e protegia a pecudria, que era a
atividade hegeménica dos grandes proprietérios da re-
gido, e ndo tocava na produgao familiar e nem era desti-
nada a maioria da populagao da regido, constituida de
pequenos produtores rurais sem terra que viviam nos
grandes latifindios agropecuérios, e cuja tendéncia
demogréfica era de crescimento, ampliava o impacto so-
cial de cada seca. Portanto, a cada seca se tinha mais
gente nas frentes de trabalho destinadas aos ‘flagelados’.”
(Bacelar, 2000, p. 76-77).

te constitui um dos casos mais flagrantes de divoér-
cio entre o homem e o meio, entre o sistema de
vida da populagao e as caracteristicas mesolégicas
e ecoldgicas da regido.” (Furtado, 1959, p.30). Sua
principal proposta para o encaminhamento da
questao do semiérido era a — dificil, em sua avali-
agao—reestruturagio produtiva de sua agropecuaria
e a expansao de sua fronteira agricola através da
incorporagdo do Sul do Maranhéo ao Nordeste,
para servir a colonizagdo da populagdo oriunda
do semiarido.

A ideia de colonizagdo do Maranhao por
migrantes do semiarido nordestino se transformou
em realidade através de um Decreto Presidencial
que estabeleceu esse Estado como area sob a juris-
dicdo da SUDENE. Mas a ideia teve de vencer
muitas resisténcias. No bojo dessa luta, Furtado
foi acusado de confuséo tedrica e até de desumani-
dade, por néo levar em consideragao o sofrimento
da populagdo do semiarido a ser transferida. Mas
seus textos desmentem ambas as acusacoes:

E necessario frisar que, nas regides para onde
eles se deslocam, prevalecem condicoes de vida
extremamente precérias. Sao regides semi-iso-
ladas, com grau minimo de integragdo numa
economia de mercado, com técnicas de trabalho
e formas de organizagao da produgdo extrema-
mente rudimentares — de maneira geral inferio-
res as que prevalecem na regiao semiarida. Des-
locar populagdes nordestinas para essas regioes,
sem antes modificar o sistema econémico que af
existe, é condenar essas populagoes a condigoes
de vida de extremo primitivismo. Se bem nao
estejam sujeitas ao flagelo das secas, as regides
da periferia imida maranhense, em razao de
seu isolamento, constituem um sistema econé-
mico ainda mais dependente de atividades de
subsisténcia que o da regiao semidrida (Furtado,
1967, p. 77, Grifos nossos).

Um dos grandes temas de debate no interi-
or da esquerda, nessa época, era a reforma agraria.
No Nordeste, a questao teve grande impulso a par-
tir do relativo impacto das Ligas Camponesas, que
se desenvolveram principalmente sob a lideranca
do advogado e deputado socialista Francisco Julido.
Mas Furtado nao se deixou seduzir pelo movimento
politico e condicionou a proposta de divisao de
terras a finalidade precipua de sua agenda
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programatica: ajudar a aumentar substancialmen-
te a oferta de alimentos para a prépria regiao, o
que, num primeiro momento, significava mexer
somente com as terras do setor canavieiro da faixa
umida, e, no semiarido, com aquelas ja beneficia-
das pelo sistema de acgudes. Ja para a regiao do
agreste, espago de transigdo entre o litoral e o
semidrido, sua ideia caminhava em sentido con-
trario, de certa reconcentracao fundiaria, ja que,
nessa zona, imperava significativa dispersao
fundiéria® (Furtado, 1959, p. 57-65).

Uma das caracteristicas distintivas do pro-
jeto encabegado por Furtado foi a clareza com que
distinguiu, de um lado, a definigdo do contetdo
do programa e, de outro, o agente institucional apto
a desenvolvé-lo. A SUDENE, por exemplo, foi cri-
adaem 1959, como o desdobramento de um plano
claramente delineado, cujas tarefas a executar ne-
cessitavam de uma agéncia como ela.® Portanto, sua
instituicdo original em nada se deveu ao conheci-
do método brasileiro de criar 6rgaos ou instrumen-
tos de agdo quando nao se sabe ou nédo se quer
enfrentar determinada questao, em especial quan-
do ela apresenta, aos olhos dos politicos e buro-
cratas envolvidos, riscos politicos. Esse foi o caso
da recriagdo da SUDENE em 2007, durante o go-
verno Lula, num ato de homenagem simbélica a

“

°* Em uma entrevista de 2004, Furtado afirmou que
quaisquer que hajam sido as intengdes dos autores do
golpe militar de 1964, o seu efeito principal foi, sem
lu%ar a davida, a interrupgdo do processo de mudangas
politicas e sociais, entre elas, em primeiro lugar, a cons-
trucao que se iniciava de uma nova estrutura agraria em
nosso pais. Cabe acrescentar que o dano maior do golpe
foi feito ao Nordeste, onde era mais vigoroso o movi-
mento renovador em curso de realizagdo e onde eram, e
ainda sdo, mais nefastos os efeitos do latifundismo”
(Furtado apud Bacelar, 2009, p. 41-42).

Alguns autores chamaram a atengdo para o fato de a
SUDENE ter sido pensada com o objetivo de realizar,
entre outras atribuigdes, o enfrentamento do grave pro-
blema federativo experimentado pelo Brasil que, ao co-
piar sem rebugos o modelo norte-americano, com o seu
arcabougo legal definindo de maneira rigida as compe-
téncias entre os entes federados, acabou por agravar ain-
da mais a nossa realidade marcada por profundas desi-
gualdades regionais. Nesse sentido, a SUDENE foi uma
instdncia que, na auséncia de um “federalismo coope-
rativo”, como propunha Furtado, fez as vezes de uma ins-
tituigao capaz de superar os entraves da camisa de forga de
nosso federalismo e “[...] articular os interesses estaduais,
produzindo assim, simultaneamente, cooperagio regional
e forga politica para atuar nas negociagdes no plano nacio-
nal” (Ismael, 2009, p. 243). Na segunda parte deste artigo,
sera feita uma analise de como a perspectiva do projeto
encabegado por Unger atualizou essa questao.

3

Celso Furtado e “atengdo” a uma regido para a qual
o0 governo petista ndo tinha um projeto claro.”

O projeto de Nordeste, defendido por
Mangabeira Unger meio século depois da empreita-
da de Celso Furtado, também representou um es-
forgo intelectual e politico de colocar a questéo “re-
gional” no centro da agenda politica nacional e no
coragao do processo decisorio do Estado brasileiro.
Foi formulado como um programa capaz de ser a
expressao regional de um novo modelo de desen-
volvimento que “ancore o social na maneira de or-
ganizar o econémico”, o que significa romper com o
que Unger chamou de o “pobrismo”, caracteristico
das politicas socioeconémicas destinadas a apenas
mitigar os efeitos da pobreza que atinge a maioria
dos nordestinos. Nesse sentido, sua concepgao foi
deliberadamente pensada como uma alternativa as
ideias reinantes a respeito do modo de realizar a
inclusao social: ao invés de politica social compen-
satéria, que cumpre uma fungao importante em con-
texto de desigualdades tao fortes como o do Nor-
deste, mas uma politica social que enfrente o
dualismo ao invés de aceita-lo e reproduzi-lo.®

7 A SUDENE foi criada como 6rgao diretamente ligado ao
Gabinete da Presidéncia da Republica e teve sua atuagao
relativamente empoderada segundo seus termos origi-
nais até o golpe militar de 64, quando foi incorporada ao
Ministério do Interior, tendo suas fungoes modificadas.
Em 2001, no governo de Fernando Henrique Cardoso,
foi extinta. Para uma andlise quase biografica acerca da
SUDENE, ver Furtado, 1997 (segundo livro, cap. 3, 4 e
5). Para uma avaliagdo critica a respeito da concepgao
tedrica norteadora da SUDENE e de seus principais re-
sultados, a partir de uma visdo marxista fundada na
ideia de que a questédo regional nao precede o problema
de classe, ver Oliveira (1977), e, a partir de uma visao
liberal fundada na ideia de que a questao da disparidade
de renda regional ndo precede a disparidade de renda
individual, ver Pessoa (1999).

Minha hipétese € a de que essa iniciativa em relagéo ao
Nordeste, liderada por Mangabeira Unger, foi inspirada
na experiéncia de Celso Furtado na época da SUDENE.
Mangabeira Unger sempre se mostrou um grande admi-
rador de Furtado. Dias ap6s a morte de Furtado, em 2004,
escreveu um artigo (Unger, 2004b) de homenagem ao
pensador paraibano, um “sertanejo curtido pelo mun-
do” como o definiu Gildo Margal Brandao, no qual des-
crevia a tarefa que os sobreviventes tinham pela frente
se quisessem levar adiante o legado de pensamento e
agao do autor de A Dialética do Desenvolvimento. Quan-
do a oportunidade apareceu, em 2008, durante sua par-
ticipagdo no ministério de Lula, ele organizou uma inici-
ativa abrangente para a regiao, com o seu “Projeto Nor-
deste”. Em varias discussoes com liderangas politicas e
com movimentos sociais sobre suas propostas para o
Nordeste noticiadas pela imprensa, Unger citou o exem-
plo de Furtado — ndo como meio de legitimagao de sua
iniciativa, ja que também teceu criticas a aspectos do
ideério do economista cepalino.

@
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A critica ao “pobrismo” pode ser encontra-
da, sem rodeios, no texto publicado pela Secreta-
ria de Assuntos Estratégicos (SAE), que serviu de
base para o projeto de Unger para o Nordeste: “A
primeira ilusao é a do ‘pobrismo’: confiar, sobretu-
do no semiarido, em agdes e em empreendimen-
tos de escalas e de cunho artesanais — como os
microempreendimentos e as pequenas cooperati-
vas. Estas agbes ocupam as pessoas mais pobres.
Geram um pouco de renda. Ajudam a evitar o pior,
ainda que - todos o reconhecem — néo resolvam
os reais entraves ao desenvolvimento sustentével
e includente da regiao” (Unger, 2009, p. 8). A ideia
subjacente é a de que politica social compensat6-
ria, circunscrita as divisoes rigidas entre as van-
guardas e as retaguardas produtivas, nao é capaz
de reduzir as desigualdades extremas como as que
existem no Nordeste e no Brasil.

Tal como Furtado, as propostas socioeco-
nomicas de Unger para o Nordeste partiram de
uma critica a ideia de redistributivismo desacom-
panhada da reorganizacao das relagdes de produ-
¢éo, embora nenhum dos dois concebesse a reor-
ganizagao das relagoes de producdo da mesma
maneira que os marxistas. Para Unger, por exem-
plo, o processo de reorganizagao de uma dada es-
trutura econémica é quase sempre resultado de
reconstrugéo institucional®. Assim, a economia de
mercado nao encerra um contetudo juridico e
institucional predeterminado, e, por isso, pode ser
institucionalmente reinventada: a ideia geral é que
o tipo de regime de propriedade e contrato que
passou a caracterizé-la no Ocidente nao reflete uma

9 Uma das principais criticas de Unger ao pensamento
social, tanto o de ambigao critica e transformadora como
o de matiz conservador, diz respeito ao compartilhamento
de uma forma equivocada de compreensao do que sdo as
instituigoes e a estrutura da sociedade e, ainda, de suas
relagoes: “O fetichismo institucional é a crenga em que
conceitos institucionais abstratos, como as ideias de
democracia representativa, economia de mercado ou
sociedade civil livre, tém uma expressao natural e neces-
sdria em um conjunto particular de estruturas legal-
mente definidas. O fetichismo estrutural é a contraparte
de ordem superior do fetichismo institucional: a ideia de
que, apesar de podermos ser capazes de revisar uma or-
dem institucional particular, e até mesmo de substituir,
vez por outra, um sistema institucional por outro dife-
rente, ndo podemos alterar o carédter da relacdo entre as
estruturas institucionais e a liberdade dos agentes que
as ocupam de contestar e transcender essas estruturas”
(Unger, 1999, p. 91).

légica profunda de necessidades economicas e
sociais, mas, ao contrario, resulta de lutas e cons-
trugoes politicas. Somente um pensamento forma-
do dentro de uma cultura intelectual marcada pela
“necessidade falsa” acredita que os dispositivos
institucionais da modernidade resultam de uma
l6gica social ou econdmica predeterminada.

Para Unger, as estruturas de uma sociedade
“[...] sdo o resultado de muitas sequéncias frouxa-
mente interligadas de conflito social e ideolégico,
e ndo imperativos funcionais insuperaveis e deter-
minados, que dirigem uma sucessido de sistemas
institucionais indivisiveis” (Unger, 1999, p. 26).
Portanto, para ele, esse movimento promove a que-
bra do cldssico antagonismo entre reforma e revo-
lugao, pois o experimentalismo institucional pro-
posto pode ser radical, a ponto de transformar as
estruturas basicas da sociedade. Dai o seu carater
revolucionaério. E fazé-lo lidando com uma parte
dessa estrutura por vez, passo a passo, cumulati-
vamente. Dai seu carater reformista. Nesse contex-
to, campos intelectuais como o Direito e a Econo-
mia Politica podem virar grandes aliados do méto-
do do experimentalismo institucional, pois sao eles
que lidam mais de perto com a realidade dos ar-
ranjos institucionais estabelecidos e podem reco-
nhecer que esses arranjos integram um conjunto
de possibilidades institucionais muito mais am-
plo, que inclui nédo s6 solugoes do passado repri-
midas ou descartadas como tendéncias divergen-
tes dentro da ordem atual (Unger, 2004, p. 36-40).

Por isso, ele pensa na possibilidade de insti-
tuir, no Nordeste, uma economia de pequenos e
médios produtores, operando por meio de uma mis-
tura de organizagao cooperativa e atividade indepen-
dente, cujo horizonte é a estruturagio de uma socie-
dade baseada na descentralizagao da propriedade.*’

10 A teoria de Unger “[...] propde o desmembramento do
direito de propriedade tradicional para atribuir seus com-
ponentes a diferentes tipos de titulares. Entre esses su-
cessores do proprietdrio tradicional estardo as empresas,
trabalhadores, governos locais e nacional, organizagoes
intermediarias e fundos sociais. Ele se opde a reversao
simples da propriedade privada convencional para a pro-
priedade do Estado ou de cooperativas de trabalhadores,
porque essa reversao apenas redefine a identidade do
proprietdrio sem alterar a natureza da propriedade ‘uni-
téria’. Propde uma estrutura de propriedade em trés ni-
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O conjunto de propostas de Unger para o
Nordeste se baseia também numa compreensao dos
limites e das possibilidades da regio. E o que, no
texto O desenvolvimento do Nordeste como projeto
nacional, chama de “premissas”: 1) a constatagdo
de que a auséncia de um plano abrangente e siste-
matico para a regido, desde o inicio dos anos 60
do século passado, abriu espago para trés proces-
sos degenerativos: a) a busca de incentivos e sub-
sidios fiscais, b) a fixagdo em grandes obras fisicas,
como a transposigao do Rio Sao Francisco, e c) a
crenga em “ilusdes”, como o “pobrismo” e o “sdo
paulismo”; 2) a tentagdo de nao enfrentar, de forma
“direta e para valer, o problema do semiarido”, re-
fugiando-se no “pobrismo”. Trata-se de uma situ-
acdo ainda mais grave, porque, além da dimensao
moral e econémica do desastre fruto desse aban-
dono do semiéarido, ela representaria grande des-
perdicio das condigoes favoraveis a “... constru-
¢ao de regime social que privilegia a autonomiae a
cooperacao entre gente livre”; 3) arealidade de um
“novo” Nordeste, marcada por um impressionan-
te empreendedorismo dos “batalhadores” e por uma
nao menos impressionante “inventividade
tecnolégica popular”.!!

Se o niicleo duro da proposta de Unger para
o Nordeste é a criagdo de uma sociedade e uma
economia de pequenos e médios empreendedores
e trabalhadores, por meio de um conjunto de ino-

veis: um fundo central de capital, criado pelo governo
nacional democratico para tomar as decisoes finais rela-
tivas ao controle social da acumulagao economica; os
vérios fundos de investimentos criados pelo governo e
pelo fundo central de capital para aplicagao de capital em
bases competitivas; e tomadores primarios de capital que
serdo as equipes de trabalhadores, técnicos e empreen-
dedores” (Cui, 2001, p. 19).

110 livro Os Batalhadores Brasileiros, do soci6logo Jessé
Souza, obra que é o resultado de uma pesquisa tedrica e
empirica abrangente realizada em todas as regioes do Brasil
sobre o perfil socioldgico dos principais tipos de empreen-
dedores e trabalhadores que integram um grupo social que
se tornou suporte das transformagoes do capitalismo bra-
sileiro nas ultimas décadas, mostra, em seu capitulo 7, a
realidade da segunda premissa sugerida por Unger, assim
como, de maneira geral, a situagido do empreendedorismo
tipico da regido. Esses “batalhadores” empreendedores e
trabalhadores seriam o agente em que Unger deposita suas
maiores esperangas e que deveria ser — e ainda ndo é — o
principal destinatario das politicas piblicas do Estado bra-
sileiro. Na regiao Nordeste, a presenca acentuada desses
“batalhadores” é percebida como uma vantagem e mais
um indicativo do tipo de politica industrial, agricola e social
que deve ser destinada a regiao. Nao por acaso, o livro conta
com um prefacio de Unger.

vagoes institucionais capazes de rearranjar a es-
trutura de sua vida social, o seu veiculo sao as po-
liticas publicas do Estado brasileiro, em especial a
industrial e a agricola na esfera econémica, e, na
esfera social, aquelas destinadas a capacitagao edu-
cacional centrada no ensino e difusdo de ciéncia e
de tecnologia capazes de instrumentalizar o
empreendedorismo emergente dos “batalhadores”.
Toda essa discussao levantada por Unger acerca das
novas formas de economia de mercado é caracteri-
zada pela ligagdo que sua perspectiva teérica postu-
la entre os problemas institucionais e as praticas
mais caracteristicas da atual produgao de vanguar-
da, chamada por especialistas de “pds-fordismo”.
Arelagio da politica industrial —e da politica
agricola, analisada a seguir — com a reconstrugdo da
economia de mercado, numa diregdo como a preco-
nizada pelo projeto Nordeste proposto por Unger,
cujo foco esta nas pequenas e médias empresas,'?
tem o seu ideario fundado na superagao do “sao
paulismo”. A passagem seguinte é ilustrativa:

A primeira tarefa é acelerar a passagem, que ja
comegou no centro industrial do pafs, para além
do Fordismo. A segunda tarefa, mais exigente e
menos compreendida, é organizar travessia di-
reta do pré-Fordismo para o p6s-Fordismo, sem
que o pais todo tenha de passar pelo purgatério
do Fordismo industrial. O Brasil todo — o Nordes-
te inclusive — nao deve ter de primeiro virar a
Séao Paulo de meados do século vinte para poder,
depois, transformar-se em algo diferente. O Nor-
deste nao é para ser versao tardia da Sao Paulo de
meados do século passado. O Nordeste deve por
sua prépria originalidade a servigo da originali-
dade do Brasil, abrir novo caminho de desenvol-
vimento nacional (Unger, 2009, p. 9).

Para realizar essa obra, a politica industrial
preconizada por Unger tem duas dimensoes: uma
institucional e outra operacional. Na primeira, a ques-
tdo se refere as formas de relacionamento entre os
produtores entre si e entre os produtores e o Estado.
Na relagéo entre os produtores, o ponto central é a

12 Afirma Unger (2009, p. 12): “O foco da politica industri-
al ndo deve ser nem as grandes empresas, de um lado,
nem os microempreendimentos, de outro lado. Sao as
pequenas e médias empresas as que devem merecer a
atencgao prioritéaria. E nelas que esta a grande maioria dos
empregos industriais. E é delas que resulta a maior parte
do produto. Nisso, o Nordeste apenas acentua uma ca-
racteristica generalizada da economia brasileira”.
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organizagao do regime de “concorréncia cooperati-
va”, como meio de resolver o problema classico de
acesso a escala das pequenas e médias empresas.
Assim, elas, apesar de continuarem competindo no
mercado, podem compartilhar recursos financeiros
e tecnoldgicos que, isoladamente, ndao conseguiriam
alcancar. Ja na relagdo entre os produtores e o Esta-
do, o ponto central é a fuga da escolha entre o mode-
lo norte-americano, desenhado para regular as em-
presas a distancia, por meio de agéncias, e o modelo
donordeste asiatico, em que o Estado impde, de cima
para baixo, por meio de uma burocracia forte, o seu
projeto. A proposta para o Brasil em geral, e para o
Nordeste em particular, centra-se no avango em dire-
¢ao aum modelo experimentalista e descentralizado
como o “[...] sugerido pelo conceito, tipicamente bra-
sileiro, de arranjos produtivos locais”** (Unger, 2009,
p. 14). Na segunda dimensao, a operacional, dois
aspectos sdo fundamentais: 1) a atengao decisiva a
oferta real e massificada de crédito e de tecnologia as
pequenas e médias empresas, de forma a completar
o trabalho de aconselhamento gerencial realizado pelo
Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas
Empresas (SEBRAE) junto a esse universo empresa-
rial;"* 2) a organizagao das empresas em rede, de

“a

maneira a sempre existir uma instituigao “ancora”

(empresa maior ou agéncia do governo local) em tor-
no da qual as empresas menores ou as cooperativas
de empresas menores passem a gravitar.®

A democratizagao da economia de mercado

13 Esse conceito tem sido desenvolvido no Brasil sob a
lideranga intelectual dos economistas Helena Lastres e
José Cassiolato, que tém se dedicado ao estudo teérico e
empirico do universo das pequenas e médias empresas e
da realidade dos arranjos produtivos locais (APLs). Ver,
entre outros, os dois volumes da obra de Cassiolato;
Matos; Lastres (2008).

14 A literatura que trata dos desafios a institucionalizagao
das pequenas e médias empresas é consensual em seu
diagndstico: “Barreiras ao crédito geram ineficiéncias
alocativas e subtraem recursos de projetos de investi-
mento, que podem oferecer as maiores taxas de retorno
[...] Se empresas de longa existéncia ou maior porte tive-
rem maior facilidade de acesso ao crédito, enquanto no-
vas firmas ou pequenas e médias empresas nao tém, al-
gumas dentre elas terdo uma sobrevida além da expectati-
va, e a concorréncia serd reduzida. No mundo em desen-
volvimento, este é um problema que se difunde e consti-
tui um sério impedimento a criagdao de economias locais
dindmicas em torno de um setor de pequenas e médias
empresas em expansdo” (Mytelka; Farinelli, 2005, p. 367).

5 No texto do Erojeto da SAE, ha uma passagem em que
se pode perceber como a realidade do Nordeste ajudou a
reforgar muitas das proposigoes tedricas de Mangabeira

no Nordeste brasileiro, sugerida acima pela politi-
ca industrial voltada para o empreendedorismo
emergente, se completa através de uma politica
agricola. Na proposta da SAE, ha um conjunto de
elementos que apenas reproduz o consenso domi-
nante acerca do contetido de uma politica agricola
para o pais, do qual, talvez, ndo participem ape-
nas os setores da esquerda, que centra seu discur-
so na questao da reforma agréria.'®

Assim como na politica industrial, a dimen-
sdo institucional, geralmente negligenciada nas dis-
cussoes sobre agricultura, ganha énfase na propos-
ta de politica agricola da SAE, tanto aquela destina-
daa agricultura irrigada como a voltada para a agri-
cultura de sequeiro. O niicleo é a organizagao pelo
Estado de quatro conjuntos de ages: comercializagao,
ajuda técnica através do extensionismo agricola, em
que o método da colaboragio entre os entes
federados seja decisivo, disseminagao para os pe-
quenos e médios produtores agricolas dos instru-
mentos financeiros como os hedges, que protegem
contra os riscos climéticos e econémicos que ca-
racteristicamente recaem sobre a agricultura (e que
hoje somente o agronegécio deles se beneficiam) e,
por fim, reorganizagao dos mercados agricolas para
acabar com a fragmentagédo dos produtores frente
aos fornecedores e compradores cartelizados. Tudo
isso sob o seguinte principio: “[...] quando o merca-
donao faz, o Estado (inclusive a Conab) tem de fazer

Unger: “A primeira dessas forgas construtivas é um
empreendedorismo emergente [...] Por exemplo, em
Caruaru e Toritama, no interior de Pernambuco, veem-
se todas as etapas do capitalismo europeu, do século
dezessete ao século vinte, coexistirem no mesmo lugar.
Estdao presentes num complexo de confecgoes que so-
brevive longe dos grandes mercados consumidores e da
matéria-prima. E que toma a forma nédo s6 de empresas
médias, mas também de mais de dez mil empreendi-
mentos caseiros — os chamados fabricos — que traba-
lham em regime de terceirizagdo para aquelas empresas
médias” (Unger, 2009, p. 11). Para uma anélise de caso
desse processo no Nordeste, ver Lourengo (2007).

16 Fazem parte da proposta o reconhecimento da agricul-
tura como dimensdo fundamental de qualquer econo-
mia moderna e a necessidade de agregar a agricultura
familiar caracteristicas empresariais sem que isso impli-
que a perda de seu vinculo com a policultura e com a
propriedade descentralizada. Como decorréncia, o esfor-
¢o para agregar valor aos produtos do campo e a atengéao
aos problemas mais caracteristicos da agricultura como
a estrutura fisica (centrada basicamente no
equacionamento do problema da irrigagao) e o financia-
mento. Mas a tudo isso a proposta de Mangabeira Unger
acresce o objetivo de se “[...] construir classe média rural
forte, como vanguarda de uma massa de lavradores po-
bres que viré atras dela” (Unger, 2009, p. 15).
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como vanguarda do mercado” (Unger, 2009, p.16)."
Embora inovador e profundamente
provocativo, o projeto de Unger parece equivoca-
do em algumas partes. Talvez o seu principal pro-
blema seja confundir a correta compreenséao dos
limites das alternativas fordistas com a obrigagéo
de instantaneamente supera-los. O fordismo j é
forte no Nordeste, e ndo parece ser razoavel que
alternativas produtivas fordistas nao possam ser
uma parte da solugao regional. No Nordeste, pare-
ce existir espago até para o “pobrismo” durante
certo tempo. Ou seja: embora o empreendedorismo
flexivel das pequenas e médias empresas que co-
laboram e concorrem, ao mesmo tempo, deva ser o
nexo dindmico de um projeto de desenvolvimento
para o Nordeste, pode haver espago e importancia
relativa para o fordismo — e o fordismo flexivel, que
ndo é a mesma coisa que dominou Sao Paulo. Em
outras palavras, no Nordeste, talvez existam condi-
¢Oes até para “maquiladoras”. E isso sem compro-
meter o nticleo central da nova politica, que é voltar
os instrumentos do Estado para os clusters dos pe-
quenos e médios empreendimentos dindmicos.
Portanto, o nticleo do projeto de Mangabeira
Unger para o Nordeste objetiva construir uma eco-
nomia organizada de uma forma que retina capi-
tal, tecnologia e trabalho, sem distribuir direitos
permanentes e irrestritos a seu uso. Essa solugédo
implica imaginar e experimentar instituigdes que
expressem o antigo ideal, centrado no pequeno
produtor independente, como uma alternativa pra-
tica ao capitalismo, conforme a tradigao “socialista
utépica” de pensamento, fundada na realizagao do
progresso econdmico e tecnolégico e na democra-
tizagdo da estrutura social.'* Embora com conted-
do diferente, o projeto formulado por Unger se
17 A proposta de Mangabeira Unger destaca também a im-
portancia da agricultura de sequeiro, apostando alto nas
possibilidades do desenvolvimento tecnoldgico: “A agri-
cultura de sequeiro nao s6 exige tecnologia prépria, de
aproveitamento do solo, de experimentagao com semen-
tes e de adaptagao a sazonalidade das chuvas, como tam-
bém s6 se viabiliza, economicamente, com o avango da
industrializagao rural. O conjunto de formas de agrega-
¢ao de valor no campo precisa ser maior, nao menor, para

a agricultura de sequeiro do que para a agricultura
irrigada” (Unger, 2009, p. 15-16).

18 Para uma visdo geral sobre os fundamentos classicos do
pensamento da tradigdo socialista utépica e seus princi-
pais temas e questdes, ver Teixeira (2002).

inspirou na experiéncia anterior liderada por Cel-
so Furtado e reviveu seu sonho de transformar a
regidao-problema em exemplo de um caminho para
toda a sociedade brasileira:

[...] a0 mesmo tempo em que apresenta muitos
dos problemas nacionais em sua forma mais con-
centrada, o Nordeste retine muitos dos elemen-
tos indispenséaveis as solugbes nacionais, inclusi-
ve a for¢a da identidade coletiva e o actimulo
dos vinculos associativos (o capital social). No
Nordeste, mais do que em qualquer outra parte
do pafs, o Brasil afirma sua originalidade. (Unger,
2009, p.7, Grifos nossos).

DA ECONOMIA A SOCIEDADE: a reorganizacao
do Estado e a reorientacao da politica social

Os projetos de transformagao do Nordeste
elaborados por Celso Furtado e Mangabeira Unger
compartilham duas preocupagoes fundamentais,
uma de carater social e outra de natureza politica.
A primeira dedica-se ao enfrentamento, em seu
fundo causal, da chocante desigualdade social do
Nordeste. A segunda preocupa-se com a constru-
¢ao do agente institucional capaz de traduzir e des-
dobrar o projeto em iniciativas concretas e prati-
cas, através de seus multiplos e complexos niveis
politicos e administrativos, no d&mbito de nosso
aparato estatal e governamental. Essa parte do tex-
to discutira quais as respostas dadas pelo projeto
mais recente encabecado por Mangabeira Unger a
essas teméticas, realcando o contexto tedrico de
onde elas sdo extraidas.

Uma das grandes vertentes do projeto de
Unger para o Nordeste apresenta, como justificati-
va da iniciativa, a possibilidade de ela exemplificar
um novo tipo de federalismo para o Estado brasi-
leiro, marcado por uma légica de cooperagéo es-
treita entre os trés niveis da federagao.' A ideia
basica que suscita essa questao resulta da observa-

19 Observe-se que Furtado também identificou o nosso fe-
deralismo como mais um obstaculo ao desenvolvimento
do Nordeste e, de maneira original, refletiu sobre o que
designou de “federalismo cooperativo”, que, em sua pers-
pectiva, havia sido ensaiado durante a experiéncia demo-
cratica da Republica de 45 a 64. Segundo um comentaris-
ta, “[...] o federalismo cooperativo, nos termos propostos
por Furtado, apontava para uma descentralizagao parcial
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¢do de um problema caracteristico de paises
territorialmente extensos e com desigualdades re-
gionais significativas como o Brasil: a necessidade
da compatibilizagao de padroes nacionais de in-
vestimento e de qualidade com a gestdo local das
politicas ptiblicas. Nessas circunstincias, é impor-
tante que o Estado tenha um bom sistema de
monitoramento e de financiamento dessas politi-
cas e flexivel o suficiente para ser capaz, inclusi-
ve, de reorientar temporariamente, de acordo com
necessidades extraordinarias, recursos e quadros
de um local para outro. Mas o problema maior é
que, mesmo depois desses ajustes, uma determina-
da érea da politica publica pode ostentar indices
abaixo dos padroes minimos aceitéveis estabeleci-
dos. Nesse caso, qual seria a solugdo? Na resposta
de Unger, o Estado tem de constituir uma instancia
transfederal que retina os trés niveis da federagao e
que tenha poder de intervencéo nessa area da poli-
tica publica que enfrenta dificuldades, para sanea-
la e devolvé-la consertada ao ente federado consti-
tucionalmente responsavel. O espirito é fortalecer o
experimentalismo através da cooperagao.

Uma das premissas norteadoras desse fede-
ralismo cooperativo parte de uma constatagéo teé-
rica acerca da necessidade de transformagéo do
Estado, face as mudangas nos paradigmas de orga-
nizagao da produgao, numa diregao “pds-fordista”,
que cada vez mais invade os espagos da vida soci-
al, tornando ainda mais inadequados muitos dos
meios com que o Estado, fundado numa légica
“fordista” de excessiva padronizacéo erigidez, ainda
opera na realizagdo de suas agées. Um exemplo
dessa circunstincia pode ser observado na neces-
sidade de reforma da relagdo da sociedade civil
com o Estado, no que diz respeito a provisao das
politicas publicas. Varios especialistas definem os
servigos publicos ofertados pelo Estado, em quase

na aplicagdo dos recursos publicos federais nos estados-
membros, o que seria feito pelas instituigoes regionais
federais, por estar apoiado nas influéncias teéricas de um
planejamento nao autoritario. Entretanto, o desenvolvi-
mento econdmico equilibrado, para Furtado, dependia
muito mais das iniciativas da Unido que das unidades
subnacionais, ou mesmo da participagao social. Era deci-
sivo o papel do governo federal na construgdo da ordem
ideal, o que significava um afastamento do modelo ame-
ricano classico.” (Ismael, 2009, p. 236).

todos os paises, como uma espécie de “fordismo
administrativo”, pela sua caracteristica padroniza-
¢ao, ao que se associa a falta de qualidade —embora,
para os mais objetivos, isso pouca relagdo guarda
com a questao do estilo de organizagao, como apre-
goam os liberais em seu jargao sobre gestdo. Na es-
teira dessa argumentacao, Unger rejeita, inclusive,
como falta de imaginagao institucional, a ideia de
que a alternativa a esse “fordismo administrativo”
seja a provisao privada desses servigos.?

Mas a proposta institucional de reconstru-
¢ao do federalismo, além de trazer a ideia de subs-
tituigao da repartigao rigida de competéncias entre
os trés niveis da federagdo por um “federalismo
cooperativo”, que associe os entes federados em
experimentos compartilhados, traz outra questao,
ligada a ampliagdo do potencial de uma determi-
nada localidade ou setor: divergir do modelo juri-
dico e institucional constituido e construir uma
espécie de contra modelo, que pode vir a ser o
modelo do futuro.?* O que inibe essa possibilida-
de, no federalismo cléssico, é que, ao dar liberda-
de para uma regido ou um setor, imagina-se a ne-
cessidade de oferecer liberdade igual para todos.
Mas essa circunstancia nao é necessaria. £ possi-
vel imaginar que determinadas localidades ou se-

20 A SAE, sob o comando de Mangabeira Unger, tentou
levar a cabo também um projeto de ampla reformulagao
da administragdo publica como elemento importante da
construgao de um modelo de desenvolvimento. A ideia
bésica é que a reforma do Estado nao deve restringir-se a
mera transposigdo das préticas mais caracteristicas da
gestdo privada para o aparato estatal, e nem desvincular
o debate sobre o contetido dessa reforma do Estado da
discussdo sobre o modelo de desenvolvimento que o
Estado, uma vez reformado, tornar-se-a instrumento. A
SAE produziu um texto com toda essa problematizagao,
no qual sustentava que o verdadeiro choque de gestao
no pais significava realizar simultaneamente trés agen-
das inacabadas em matéria de administragdo: a da
profissionalizagao, a da eficiéncia e a do experimentalismo
(Secretaria de Assuntos Estratégicos, 2009). O principio
tedrico sugerido é que o contraste hidraulico da politica
do século XX, na qual mais Estado implica menos mer-
cado e vice-versa, deva ser superado numa perspectiva
progressista (Unger, 1999).

21 Esse é o caso, por exemplo, da politica industrial e agri-
cola voltada para os pequenos e médios empreendedo-
res, em que um dos aspectos da relagao entre o Estado e
os produtores expressa o principio da cooperagao federa-
tiva. O mesmo raciocinio, ainda que com muito mais
intensidade, vale para dreas como educagao e satide. Sob
esse aspecto, o SUS é uma empreitada institucional que
contempla o espirito da ideia em tela. Para uma aprecia-
¢ao do espirito da ideia de federalismo cooperativo apli-
cada ao caso das politicas publicas do Estado brasileiro,
ver Chaves (2010).
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tores tenham poderes extraordinarios de divergén-
cias da orientagdo geral. Isso implicaria a realiza-
¢ao da ideologia experimentalista que inspira o fe-
deralismo classico, mas que, no entanto, nao tem
sido praticada. Trata-se da percepgao dos estados
federados como laboratérios de inovagoes.?

No bojo dessa proposta de reconstrucdo do
federalismo brasileiro, o projeto Nordeste formula-
do por Unger desdobra-se rumo a questao da
capacitagdo da enorme populagdo desprovida de
capital cultural, tendo em vista, sobretudo, duas
prioridades: a primeira é assegurar, dentro de um
pais muito grande, muito desigual e de regime fede-
rativo, a reconciliacdo da gestdo local dos sistemas
escolares pelos estados e municipios, com padroes
nacionais de investimento e de qualidade. Sem a
participagao decisiva da Unido, o Nordeste ndo cons-
truiréd a escola capaz de realizar o choque de ciéncia
e tecnologia exigido como contrapartida das trans-
formagoes econdmicas sugeridas anteriormente. Ea
segunda é aproveitar o impulso dado pelo governo
Lula ao ensino técnico para enfrentar, simultanea-
mente, dois desafios: a) usar a rede federal de esco-
las técnicas para soerguer o elo fraco do sistema
escolar brasileiro, que é o ensino médio, cuja res-
ponsabilidade de gestdo recai sobre os estados e
municipios; b) usar as escolas técnicas para cons-
truir uma fronteira aberta entre o ensino geral e o
ensino técnico. Mas ele adverte: “Convém fazer tudo
isso com largueza de visao, livre das restrigoes im-
postas pelo imediatismo. Os enigmas do Nordeste
podem inspirar avangos cientificos e inovagoes
tecnolégicas cuja utilidade prética s6 aparecera adi-
ante” (Unger, 2009, p. 20-21).%

Essa juncao, por sua vez, enseja a insistén-

22 A ideologia do federalismo cléassico norte-americano apre-
goa a ideia de que os Estados federados atuem, em alguma
medida, como laboratdrios de experimentagao de projetos
e caminhos distintos daquele do governo central, embora
a sua prética institucional fundada na repartigdo rigida de
atribuigdes entre os entes federados contradiga frontal-
mente o principio manifesto da ideologia. Para uma apre-
ciagao dessa discussdo, face ao tema do federalismo coo-
perativo, ver Dorf; Sabel (1998, p. 292-313.

23 O texto do projeto Nordeste diz: “A politica industrial
voltada para redes de pequenas e médias empresas in-
dustriais, e tanto para a agricultura irrigada como para a
de sequeiro, sdo provocagoes naturais para mobilizar ci-
éncia e tecnologia. Falta o agente institucional. J4 existe,
porém, base de apoio financeiro no Sibratec — o novo
Sistema Brasileiro de Tecnologia. Para qualificar-se ao

cia em transformar o modo de ensinar: substituir
o modelo pedagégico baseado na informagao por
um tipo de ensino que seja mais analitico. Na ver-
dade, essa sua proposta significa antecipar para as
primeiras etapas da aprendizagem o trabalho coo-
perativo que caracteriza os estagios mais avanga-
dos da ciéncia. A crenga no poder social da educa-
¢ao, evidenciada por grandes pensadores liberais,
como John Dewey e Bertrand Russell, é fortemen-
te compartilhada por Unger. Um dos temas caros
ao seu pensamento programatico é aquele referen-
te as ideias sobre uma forma de ensino que resgate
a crianga das limitagoes de seu meio — de sua fami-
lia, de sua classe social, de seu tempo histdrico,
de sua cultura nacional —e lhe dé os instrumentos
da resisténcia moral e da antevisdo intelectual
(Unger, 1999, p. 180-185).%

O segundo eixo analitico do desdobramen-
to programaético do projeto Nordeste apresentado
por Mangabeira Unger emerge no contexto da dis-
cussao que se tornou conhecida no Brasil como a
“porta de saida” dos programas de transferéncia
derenda, comumente proposta pelos representan-
tes intelectuais e politicos da direita. A ideia bési-
ca é a que os programas de transferéncia, como o
programa Bolsa Familia, sdo resgates de cidadania,
ja que, na miséria, as pessoas sdo imobilizadas —
inclusive pelo medo. Dessa forma, os programas
de transferéncia devem ser entendidos como ins-
trumentos que criam as condigdes para uma
mobilizagdo minima (Vanderbouth; Parijs, 2006).
O que Unger diz em resposta é que as transferén-
cias representam uma condigio necessaria, mas nao
uma condigéo suficiente. E que, portanto, deveria

apoio que, por meio dele, vird da Finep e de outras enti-
dades federais e estaduais, deve cada um dos estados
nordestinos organizar uma entidade — ou aproveitar en-
tidade existente — para coordenar o trabalho de identifi-
cagao, desenvolvimento, adaptagao e transferéncia das
tecnologias mais relevantes — relevantes, sobretudo, para
as iniciativas industriais e agricolas enumeradas anteri-
ormente” (Unger, 2009, p. 20).

24 No panorama da educacgéo brasileira, a identificagao de
Unger é com a perspectiva pedagdgica de Anisio Teixeira
que, além de discipulo do experimentalismo de Dewey,
como o préprio Unger, foi secretario de educagao do Es-
tado da Bahia na época em que Otavio Mangabeira, seu
avo, foi governador. Anisio Teixeira exerceu também gran-
de influéncia sobre Darcy Ribeiro, e um de seus princi-
pais projetos, o CIEP, foi implementado no estado do
Rio de Janeiro durante os governos de Leonel Brizola,
nas décadas de 80 e 90.
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haver uma versao progressista —que nao ha — des-
sa discussao sobre as “portas de saida”, descritas
por outra linguagem que enfatizasse a necessidade
de agregar elementos de ampliagdo da oportunida-
de e de capacitagao a esses programas.

A ideia se baseia num dado empirico sobre a
estrutura de classes no Brasil e sobre o perfil dos
beneficidrios dos programas de transferéncia como
0 Bolsa Familia. Quando se observam os dados re-
centes a respeito da evolugdo da renda e de seus
componentes no Brasil, verifica-se o seguinte: em-
baixo, entre aqueles descritos por Jessé Souza como
a “ralé” brasileira, houve um crescimento darenda,
sem que tenha havido um crescimento darenda do
trabalho. Entende-se que a maior parte desse cresci-
mento se deve aos programas de transferéncia de
renda. Mais adiante, no gréfico de evolugao da ren-
da, houve um crescimento da renda menor, mas
uma proporgao muito maior desse crescimento de-
vido a renda do trabalho. E a partir dai, a curva
continua a descender (Paes de Barros, 2008).

Essa constatagao empirica inspirou a seguin-
te conjectura causal: entre o ntcleo duro da po-
breza, de um lado, e a pequena burguesia empre-
endedora, de outro, haveria um grupo intermedia-
rio, que Unger chamou de “batalhadores”. Esse
grupo social seria composto basicamente por pes-
$0as que surgem mais ou menos No mesmo meio
pobre da “ralé”, do niicleo da pobreza, mas que,
por razoes sociolégicas e psicolégicas especiais,
responderam as durissimas circunstincias coleti-
vas e conseguiram iniciar seu autorresgate. De acor-
do com essa ideia, essas pessoas existem aos mi-
lhoes no Brasil, no Nordeste principalmente. Essa
hipétese a respeito da estrutura de classes inspi-
rou uma sugestdo programatica: o desdobramento
capacitador dos programas de transferéncia teria
de ter em vista essa diferencga entre a “ralé” e esse
grupo chamado de “batalhadores”. O nticleo duro
da pobreza é composto por pessoas que estao cer-
cadas por um conjunto de inibigdes familiares e
culturais, o que dificulta a eficdcia dos programas
de capacitagdo. A experiéncia mundial de progra-
mas de capacitagao dirigidos a esse nticleo duro
da miséria é desalentadora, conforme estudos

como o de Galasso (2006) e Rodrigues (2010).

Portanto, o malogro se explicaria por causa
desse conjunto de inibigdes sociais e culturais. Para
a “ralé”, ndo funcionaria uma iniciativa direta de
capacitagao. A primeira coisa a fazer é assegurar
que o Estado consiga assumir algumas das fun-
goes das familias desestruturadas e adensar o sis-
tema de assisténcia social. Isso nao objetiva subs-
tituir a familia, mas complementa-la. Ja os
“batalhadores” seriam os alvos naturais dos pro-
gramas de capacitagdo, na medida em que ja de-
monstraram que sdo resgataveis, por uma razao
simples: jé iniciaram o seu proprio resgate. De acor-
do com essa perspectiva, o equivoco comum que
se comete no mundo é dirigir os programas de
capacitagdo aos mais pobres. Embora seja compre-
ensivel pensar que a capacitagdo deva comegar
pelos mais carentes, a logica da politica ndo deve
ser amesma da caridade. Entdo, paradoxalmente,
os programas de capacitagao deveriam comegar nao
pelos mais carentes, mas pelos relativamente me-
nos carentes, que funcionariam como uma espécie
de “vanguarda” do contingente mais pobre de pes-
soas que viria em seguida.

CONSIDERAGOES FINAIS

Independentemente de se concordar ou nao
com as ideias norteadoras dos projetos encabeca-
dos por Celso Furtado e Mangabeira Unger, ha de
se reconhecer que ambos se caracterizaram pelo
compartilhamento da visao de que a melhor ma-
neira de compreender as possibilidades do futuro
¢ influir na sua construgio. Para isso, o pensa-
mento e a agio ndo podem prescindir da combina-
gao de trés atributos fundamentais: realismo, ge-
nerosidade e ousadia. Na politica contemporéa-
nea, o realismo passou a ser identificado com a
aceitagao dos preconceitos e interesses da ordem
estabelecida. Para esses dois pensadores brasilei-
ros, realista é o agente que tanto se dispoe a com-
preender e enfrentar a realidade, sem desconsiderar
nem superdimensionar seus elementos refratarios
e constrangedores, como aquele que, por atuar sobre
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ela, acaba virando um visiondrio capaz de enxer-
gar também as possibilidades de transformacao
dessa realidade, sempre ambivalente e contradit6-
ria. Entendido dessa maneira, e aplicado ao Nor-
deste, o realismo casa-se com a generosidade e a
ousadia. Essas foram as grandes marcas dos pro-
jetos de Nordeste liderados pelos dois estrategis-
tas: “O Nordeste é o maior 6rfao do modelo de
desenvolvimento construido no pais no tltimo
meio século. Convém ao pais que o Nordeste se
rebele contra esse modelo de desenvolvimento. Ao
se rebelar contra ele, falara pelo Brasil.” (Unger,
2009, p. 22).
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THE POLITICAL ECONOMY OF THE
TRANSFORMATION OF THE NORTHEAST:
from Furtado to Unger

Carlos Savio Teixeira

This paper analyzes two proposals of
structural reorganization of northeastern society,
prepared at different moments in time, one under
Celso Furtado’s intellectual leadership and the
other under Mangabeira Unger’s leadership. It
argues that both stem from the premise that the
fight against the serious problems faced by the
country’s most unequal region requires bold
institutional reconstruction, as well as the adoption
of public policies that confront the structural
constraints of the region, rather than just lessen
them. It reinforces the idea that the project that
gave origin to SUDENE (Superintendence for the
Development of the Northeast), headed by Furta-
do, served as inspiration to the second latest
venture, since the two initiatives were based on
ideas that surpass a merely redistributivist
perspective.

Key worps: Northeast, structural change,
institutional reconstruction, Celso Furtado,
Mangabeira Unger.

LECONOMIE POLITIQUE DE LA
TRANSFORMATION DU NORD-EST: de
Furtado a Unger

Carlos Savio Teixeira

Cet article analyse deux propositions de
réorganisation structurelle de la société du nord-
est élaborées a des moments différents, I'une sous
le leadership intellectuel de Celso Furtado et 'autre
de Mangabeira Unger. On y argumente que toutes
deux partent de la prémisse selon laquelle les
affrontement des graves problémes de la région la
plus inégalitaire du pays suppose une
reconstruction institutionnelle courageuse ainsi
que l'adoption de politiques publiques prétes a
affronter les contraintes structurelles de la région
et non pas seulement les atténuer. On y affirme
que la proposition qui a donné naissance a la
SUDENE, menée par Furtado, a servi d’'inspiration
aune deuxiéme entreprise plus récente, ces deux
initiatives étant fondées sur des idées allant au-
dela d’une perspective purement distributive.

Morts-cris: Nord-est, changement structurel,
reconstruction institutionnelle, Celso Furtado,
Mangabeira Unger.
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