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Resumo

Objetiva-se analisar os limites da abordagem localista e as possibilidades do enfoque territorial nos
processos de desenvolvimento, a partir das contribuicdes de Celso Furtado. Apoiando-se nas
contribuigdes do autor, a primeira falha ao negligenciar em sua analise o ambiente macroeconémico,
existéncia de classes sociais, importancia da escala nacional e dos centros de decisdo em escala
superior. Apesar de incorrer em alguns desses problemas, a segunda, que busca combinar agdes
top-down e bottom-up, aproxima-se mais das reflexdes furtadianas, especialmente por conter
elementos que permitem pensar o desenvolvimento a partir de uma estratégia transescalar (local,
regional, nacional), com mediagdo do Estado. Conclui-se que as estratégias de desenvolvimento
requerem acgdes que procurem desarticular as correlagées de forcas, a hegemonia, os blocos de
poder, buscando internalizar os centros de decisdo com vistas a promover um projeto nacional de
desenvolvimento que absorva as heterogeneidades e desigualdades existentes nos territorios.
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Abstract

The purpose of this study is to analyze the limits of the localist approach and the possibilities of a
territorial approach in development processes, based on the contributions of Celso Furtado. Based
on the author's contributions, the first fails to neglect the macroeconomic environment, the
existence of social classes, the relevante of the national scale and larger-scale decision centers in
his analysis. Despite incurring some problems, a, which seeks these actions from the top down,
approaches from below to combine the furtadians, especially because it contains elements that
allow thinking about development from a trans-scalar strategy (local, regional, national), with the
mediation of the State. It is concluded that strategies for the development of national requirements
seek to disarticulate as correlations of efforts, the hegemony, the blocks of power, seeking internally
the decision centers with a view to promoting a project of absorption of the heterogeneities and
inequalities existing in the territories.
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Entre o localismo e o enfoque territorial do desenvolvimento: reflexdes sob a dtica de Celso...

1. Introducao

A importancia do espaco no contexto do desenvolvimento econémico
vem despertando cada vez mais interesse no ambito da academia, das
politicas publicas e das recomendacGes dos organismos multilaterais. A
génese desse processo pode ser datada em meados do século XIX, quando
os estudos da escola alema de ciéncia regional e as contribuicdoes de Alfred
Marshall ja atentavam para os aspectos locacionais da producédo e os efeitos
positivos gerados pela economia de aglomeragdo. Em que pesem suas
deficiéncias analiticas, emergem dois enfoques que se apoiam em boa parte
nessas contribuicdes, quais sejam, o localismo, nos anos 1980 e 1990, e a
retomada da concepcdo de territdrio, a partir dos anos 2000.

A vertente localista ganha impulso com uma profusao de correntes
tedricas e politicas que exacerbavam o poder do local como estratégia de
desenvolvimento. Assim, o desenvolvimento passou a depender da existéncia
de capital social, do poder associativo da comunidade civica, das
microiniciativas e microdecisbes de agentes empreendedores e da boa
governanca (BRANDAO, 2004; 2007). Nesse mundo monoescalar, onde o
local tudo pode, buscava-se reduzir o tamanho e a importancia do Estado-
nacao, desobrigando-o de agdes intervencionistas (ORTEGA, 2008).

Obviamente que esses pressupostos estavam fadados ao insucesso.
Ora, como pensar o engendramento de estratégias virtuosas de
desenvolvimento em espagos deprimidos? Como acreditar unicamente no
potencial endégeno em paises com uma ma formacgdo estrutural (Brasil, por
exemplo)? E nesse contexto que a abordagem localista incorre em problemas,
suscitando um caminho alternativo. Dai, portanto, que a ideia de territorio é
retomada, especialmente por este enfoque trazer o chamamento do Estado
no processo de desenvolvimento, concebendo-o a partir de uma estratégia
transescalar, isto é, envolvendo as distintas escalas (local, regional,
nacional), com mediacdo do Estado em torno de um projeto nacional de
desenvolvimento.

Sobre essa passagem do localismo ao enfoque territorial do
desenvolvimento o que teria a nos dizer o mestre Celso Furtado? De fato, ele
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nao se ateve exclusivamente a essa analise, mas suas ricas contribuicoes
tedricas permitem uma abstragdo reflexiva desse processo. Em outras
palavras, um conjunto de obras de Furtado (1944a; 1944b;1946a; 1946b;
1954; 1959; 1962; 1980; 1983; 1990; 1999) fornecem elementos, dentre os
quais, os centros de decisdo, a hegemonia, o poder, as classes sociais, que,
por um lado, demonstram as dificuldades inerentes de se engendrar um
processo virtuoso de desenvolvimento cuja a pedra de toque é o chamado
capital social; por outro lado, convidam a lancgar luz sobre o papel do Estado,
da coordenacgao, do planejamento e da mediacao da escala nacional em torno
de um projeto de desenvolvimento pactuado, combinando agbes top-down
(de cima para baixo) e bottom-up (baixo para cima).

Por abranger tais elementos, justifica-se a utilizacdo desses estudos -
além de outras referéncias que tratam da tematica - para aninhar com a
proposta deste artigo, que tem como objetivo geral analisar, sumariamente
a luz das contribuicGes de Celso Furtado, os limites da abordagem localista e
as possibilidades do enfoque territorial nos processos de desenvolvimento.

Além desta introducdo e das consideragdes finais, o trabalho possui
mais quatro itens. No segundo, discute-se como a tematica do espago
emergiu na agenda tedrica e politica. No terceiro, apresenta-se a visdao do
localismo dos anos 1980 e 1990. No quarto, recorre-se aos ensinamentos do
mestre Furtado para fazer uma analise critica da abordagem localista. No
quinto, procura-se mostrar que o enfoque territorial apreende, pelo menos
em parte, as contribuicbes de Furtado e incorpora - ainda com certos
problemas - o Estado no processo de desenvolvimento em uma perspectiva
transescalar.

2. O emergir do tema na agenda tedrica e politica

O foco no espaco e a sua institucionalizagdo como estratégia de acao
das politicas publicas é resultado, fundamentalmente, de um intenso debate
teodrico, por meio dos estudos da escola alemd de ciéncia regional, das
contribuicdes de Alfred Marshall e do caso da Terceira Itdlia, e politico, sob a
égide das recomendacdes e interesses politicos e econdmicos dos organismos
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multilaterais, como o FMI e o Banco Mundial.

A tradicdo alema dos estudos sobre economia regional e urbana,
conforme destaca Brandao (2004; 2007), pautou-se nos aspectos locacionais
das atividades econbémicas e da produgdo, em especial no que tange as
irregularidades existentes na distribuicdo espacial destas. Nesse contexto, o
autor (2004, p. 28) faz referéncia aos principais expoentes desta vertente:

a localizagdo agricola em gradientes (anéis concéntricos de
producdo) de Von Thiinen (1826); a determinagdo da localizagao
industrial 6tima, aquela que operard com menores custos de
produgdo e incorrera em menor custo de transporte de Alfred
Weber (1909); a analise da formacdo das redes hierarquizadas de
localidades centrais de Walter Christaller (1933); a conformacao
hexagonal do sistema econdmico urbano, estruturada a partir da
busca por maximizagdo de lucro de August L3sch (1940), etc.

Segundo esta abordagem, tais assimetrias na distribuicao espacial das
atividades e da producdo seriam solucionadas pela existéncia de individuos
racionais, que maximizam seus lucros e minimizam suas perdas (BRANDAO,
2004; 2007; ORTEGA, 2008). Com base nessa racionalidade o6tima, a
producao tenderia a se localizar nas regides que apresentassem vantagens
quanto aos custos de transporte e infraestrutura, por exemplo, o que
mitigaria os efeitos da alocagao ineficiente dos recursos.

E importante destacar, como faz Brand3o (2004), que esta perspectiva
parte do pressuposto que o espaco € plano, homogéneo e continuo. Em
sintese, os espacos, nesta visdo, adquirem um carater estatico, neutro,
cabendo apenas a fungdo de abrigar a sociedade e suas atividades
econdmicas, desconsiderando toda a construcdo social e as relagées de poder
gue estdo incrustadas nesse processo. Nas palavras de Brandao (2004, p. 29-
30):

Tendo por base o individualismo metodoldgico, a regido tem um
status similar ao da firma na teoria neoclassica. Segundo essa
teoria, a firma (ou a regido) seria uma unidade que toma decisGes
auténomas, realizando a mais racional e eficiente combinagdo de
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fatores. Mas isso a primeira vista. Uma visdo mais profunda
facilmente teria que reconhecer que essas entidades nada decidem,
ndo tém poder, sdo passivas e meros instrumentos das forgas de
mercado, que promoveriam o ajustamento harmonioso, superando
as fricc0es existentes nesses planos estdticos (que seriam as
regides).

Esse carater plano, continuo e homogéneo do espaco é, segundo Benko
(2002), a grande deficiéncia da teoria ortodoxa regional. Ademais, Ortega
(2008), com base em Schejtman e Berdegué (2003), destaca que outra falha
foi considerar o mercado como elemento exdégeno, e ndo como um elemento
enddgeno e incrustado, fruto das construgdes sociais, como faz Polanyi
(2000). E nesse contexto que, paulatinamente, a escola alemd de ciéncia
regional vai perdendo seu poder analitico, sendo substituida por trabalhos
que enxergavam as desigualdades sociais e econO0micas existentes em
espacos heterogéneos, como é o caso de Hirschman (1958) e Myrdal (1957).

Adentrando nas contribuicdes de Alfred Marshall, é importante destacar
que, em fins do século XIX, o autor analisou a concentragdo de pequenas
firmas inglesas em segmentos econémicos especificos, fendmeno doravante
denominado de distritos industriais marshallianos.

Em “Principios de Economia”, Marshall (1996 [1890]) deixa claro que a
concentracdo de industrias em determinadas localidades pode proporcionar
economias externas, favorecendo assim o desenvolvimento da producgdo e
elevando a competitividade das firmas. Tratam-se, na verdade, de efeitos
colaterais positivos gerados pela divisdo de trabalho entre as firmas de um
mesmo espacgo e a proximidade geografica.

Sobre este ultimo aspecto, Marshall (1996 [1890]) dedica uma atencgao
especial. De acordo com o autor, existem importantes vantagens auferidas
com a proximidade geografica, dentre as quais: (i) aptidao hereditaria, que
refere-se a capacidade de criagao, transmissdo e absorcao do conhecimento
entre as geragdes de uma dada localidade; (ii) surgimento de indUstrias
subsidiarias, que abastecem as indUstrias principais com os instrumentos e
insumos necessarios para o desenvolvimento da producdo e do comércio; (iii)
uso de maquinario especializado, isto €, “as industrias subsidiarias,
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devotando-se cada uma a um pequeno ramo do processo da produgdo e
trabalhando para muitas das grandes fabricas de suas vizinhas, podem
empregar continuamente maquinas muito especializadas” (MARSHALL, 1996,
p. 320); e (iv) criacdo de um mercado constante para mao de obra
especializada.

A guisa de conclusdo do pensamento do autor, vale destacar que tais
condicionantes, em consonancia com 0s aspectos intangiveis (cultura, regras
sociais, valores, costumes etc.) de um dado espago, seriam de suma
importancia para a criacdo de uma atmosfera favoravel para o
desenvolvimento dos negdcios naquela regido.

Com base nessas contribuicdes de Marshall, desenvolveram-se outras
importantes correntes tedricas, como é o caso dos estudos da Terceira Italia,
a partir da década de 1970, com o trabalho seminal de Bagnasco (1977). Na
contramdo do Norte desenvolvido (Primeira Itdlia), que estava passando por
uma grave crise econémica, e o Sul atrasado (Segunda Italia), o Nordeste do
pais (Terceira Italia), caracterizado por um conjunto de pequenas e médias
empresas, estava apresentando elevadas taxas de crescimento econdémico,
motivando a investigacdo das causas desse processo (ORTEGA, 2008).

De acordo com Becattini (1999), o que fomentava o interesse dos
pesquisadores era o fato do Mezzogiorno, como ficou conhecida a regido da
Terceira Italia, a partir de um conjunto de pequenas e médias empresas, ter
conseguido captar importantes fatias de mercado vis-a-vis elevacdo da
margem de lucro e do nimero de empregos mesmo operando com uma
estrutura precaria de comercializagdo, de escala produtiva e de acesso ao
crédito.

Conforme destaca Bagnasco (1999), esse processo ocorreu sem a
inducdo de politicas publicas. Na verdade, as causas, segundo o autor,
residiram na questdo cultural, na confianga e reciprocidade, na flexibilizagao
da relagdo capital-trabalho, no crescimento da demanda mundial por bens de
consumo, no progresso tecnoldgico e na interagdo rural-urbano. Sintetizando
esse raciocinio, Putnam (2000) entende que foi a presenca do elevado capital
social, conceituado pelo autor como o conjunto de caracteristicas da
organizagao social (confianga, normas e sistemas) que contribuem para
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aumentar a eficiéncia da sociedade e facilitar as agdes coordenadas, o
determinante para o desenvolvimento da Terceira Italia.

Contribuindo com essa analise, Abramovay (2000) cita algumas
caracteristicas que permitiram o desenvolvimento da Terceira Italia, sdo elas:
(i) existéncia de um conjunto diversificado e com alto grau de interacdo das
empresas familiares; (ii) a presenca de um ambiente propicio ao surgimento
de inovacgoes e trocas de informacbes entre individuos e empresas, onde a
cooperacdo é tdo importante quanto a cooperagdo; e (iii) integracdo entre
individuos urbanos e rurais.

Nesse contexto, em outro trabalho seminal, Becattini (1979),
reportando-se a Marshall, caracterizou a experiéncia da Terceira Italia como
0s novos distritos industriais marshallianos. Com base em outro trabalho do
autor (1999), pode-se afirmar que o sucesso desses distritos se deu, dentre
outros aspectos, em funcdo da simbiose entre as caracteristicas socioculturais
(valores e instituicdes) presentes na Terceira Itdlia e o processo de
desenvolvimento préprio das pequenas empresas. Em sintese, a presenca
desses condicionantes teria propiciado uma atmosfera favoravel para o
surgimento de pequenas e médias empresas, culminando na passagem de
uma economia agricola para uma industrializacdo difusa.

Do ponto de vista politico, o enfoque territorial, em especial o seu
componente de descentralizagdo, é fomentado pelas recomendagbes das
agéncias multilaterais, sobretudo por meio do Banco Mundial. Com a crise
capitalista nas economias periféricas, nos anos 1980, o Banco Mundial passou
a recomendar um ajuste estrutural das economias dos paises credores,
principalmente via politicas restritivas e reducdao do poder do tamanho do
Estado. Nesse meio termo, o espago, ou, mais a rigor, o localismo emerge na
agenda e no pacote de reformas do Banco como uma pega fundamental para
desonerar o orgamento do Estado e promover um maior controle social.

Os “conselhos” do Banco Mundial em prol de um ajuste das economias
periféricas tém inicio na década precedente, mas é com o Consenso de
Washington,! na década de 1990, que as prescrigdes em torno de uma
ideologia neoliberal passaram a ser amplamente difundidas. Nesse sentido,
Pereira (2009) destaca que o Banco Mundial fez uso de trés estratégias para
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consolidar o novo aparato liberal, a saber: (i) modelo de aliviamento
compensatoério da pobreza; (ii) mudanca do papel do Estado na economia; e
(iii) redefinicao da forma pela qual as reformas estruturais deveriam ser
governadas. Especialmente no que tange a terceira estratégia, o autor chama
atencdo para a difusdo da ideia de governanga, intimamente associada ao
protagonismo da sociedade civil na esfera da elaboracdo, implementacao e
avaliacdo de politicas publicas.

E nesse contexto de crise econdmica e reformas liberalizantes, que o
localismo é institucionalizado no Brasil na década de 1990, especialmente a
partir de quatro aspectos (ORTEGA, 2007): (i) fortalecimento das forcas locais
na luta pela redemocratizacdo do pais; (ii) Constituicdo de 1988, que
proporcionou uma maior descentralizacdo das politicas publicas vis-a-vis
criagdo de espacos de concertagdo social; (iii) desregulamentacdao da
economia; e (iv) as proprias orientagdes das agéncias multilaterais.

Com base na emergéncia desse tema, difundiu-se uma espécie de
pensamento Unico localista, conforme sera discutido no proximo item.

3. O localismo romanceado

A efervescéncia do localismo ganha uma conotacdo ainda mais
importante em meados da década de 1980 e, sobretudo, a partir da década
de 1990. Novamente, esse processo pode ser analisado tanto do ponto de
vista politico como tedrico. No primeiro caso, a cartilha do Consenso de
Washington vendia a ideia de que as reformas neoliberais seriam de suma
importancia para a estabilidade macroeconémica e criacdo de uma atmosfera
favoravel para o investimento privado, culminando assim em um processo de
crescimento econ6mico e distribuicdo de renda nos paises subdesenvolvidos.
Essas recomendacdes em prol de um ajustamento macroecondémico das
economias periféricas faziam parte de um processo mais geral, que consistia
na desregulamentacao dos mercados e das economias, ou, mais a rigor, na

1 Conforme destaca Ocampo (2005), o termo Consenso de Washington foi utilizado por Williamson (1990) para caracterizar
as politicas de liberalizagdo econdmica promovidas pelas institui¢des financeiras internacionais. Nesse sentido, Ocampo
(2005, p. 8) refiere-se ao Consenso de Washington como o “conjunto de reformas tendientes a extender el papel de las
fuerzas de Mercado, mediante medidas que han sido adoptadas ampliamente en décadas recientes, aunque con
variaciones, en las economias en desarrollo y en transicion”.
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globalizacdo financeira.? Tratando-se dessa questdo, Garlipp (2001, p. 133)
destaca que:

(a globalizagdo financeira) se sobrepde a transnacionalizagdo
produtiva, como um movimento impulsionado pela desregulagao
cambial e financeira imposta pelas politicas liberalizantes que
caracterizam a economia desregrada desde a ruptura da
institucionalidade econémico-financeira erigida em Bretton Woods.

Tratava-se, portanto, de conceber o desenvolvimento sob a égide das
forcas do mercado, cabendo ao Estado uma participagdo seletiva nas agoes,
sobretudo no que diz respeito a criagdo de uma infraestrutura necessaria e
um arcabouco institucional eficiente para a reproducdo do capital. E nesse
contexto que instituicdes multilaterais, como o Banco mundial, passam a
recomendar “a inducao de arranjos socioprodutivos locais, que, de maneira
autonoma e endogena, deveriam buscar o desenvolvimento, desobrigando o
Estado de acdes intervencionistas” (ORTEGA, 2007, p. 281).

No plano tedrico, as décadas de 1980 e 1990 sdo marcadas por uma
profusdo de correntes que exacerbam a importancia do local como estratégia
de desenvolvimento. O importante trabalho desenvolvido por Brandao (2004;
2007) traz um resgate das principais contribuicbes dessas vertentes
localistas,® que, de forma geral, chamavam a atencdo para o papel da
cooperagao, solidariedade, do pacto em torno de um bem comum, das
vantagens competitivas derivadas da proximidade geografica, do poder de
dinamismo de aprendizagem nas regides, da imperiosidade da cultura,
identidade e confianca, da mistica do capital social, do empreendedorismo,
da reproducao de casos de sucesso, do fim das fronteiras, da perda de
legitimidade do Estado-Nagao, etc. Nas palavras do autor (2004, p. 10):

2 Com base em Chesnais (1994, cap.10; 1995; 2009), Garlipp (2001, p. 133) destaca que “a ‘globalizagdo financeira’ remete
“tanto a ‘descompartimentacdo’ interna entre fun¢des financeiras diferentes e tipos de mercados diferentes (mercados
cambial, de crédito, de a¢des e titulos de divida), quanto a interpenetracdo externa dos mercados monetario e financeiro
nacionais e sua integracdo nos mercados mundializados, aos quais (no caso da maioria dos paises) eles se tornam
subordinados”.

3 Paraum maior entendimento desses aportes, ver o quadro-resumo elaborado por Brand&o (2004, p. 10-13).
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Uma grande parte dessa produgdo intelectual exagera na
capacidade enddgena de uma regido engendrar um processo
virtuoso de desenvolvimento socioeconémico, replicar as
caracteristicas exitosas de outros casos e, dessa forma, acaba por
subestimar os enormes limites colocados a regulagdo local. Esses
autores exaltam os sistemas de colaboracdo e as redes de
compromisso armadas no local, com grande unidade de propdsitos
e lealdade entre os agentes inseridos em uma coletividade
consorciada.

De carater ainda mais importante, conforme demonstra o autor, os
defensores deste modelo enxergavam o fim das escalas intermediarias entre
o local e o global. Corroborando com esta analise, Bonente e Almeida Filho
(2007, p. 52) destacam que:

Assim como sustenta a ideologia neoliberal, grande parte das
teorias que utilizam o enfoque do desenvolvimento local apreende
a globalizacgdo como algo inexoravel e irreversivel, que
tendencialmente romperia os limites do controle dos Estados
nacionais, estruturalmente fragilizados tanto pelo avango do
espago supranacional quanto pelas dificuldades de financiamento.

Ora, partindo-se do pressuposto do fim das escalas, defensores do
global e do local passaram a acreditar em dois aspectos principais (BONENTE;
ALMEIDA FILHO, 2007): (i) unificacdo do espaco global e sua necessidade
histérica; (ii) perda da capacidade do Estado de coordenar e planejar o
desenvolvimento nacional, suscitando que este fosse capitaneado pelas agdes
de multiplos atores no ambito privado ou supranacional.

Diante dessa tentativa de redugao do poder do Estado, caberia a este
apenas a funcao de “prover externalidades positivas, desobstruir entraves
microeconOmicos e institucionais, regular e, sobretudo, desregular a fim de
garantir o marco juridico e o sistema normativo, atuando sobre as falhas de
mercado” (BRANDAO, 2004, p. 17). Nesse sentido, ainda de acordo com o
autor, caberia ao Estado articular parcerias com o setor privado.

Engana-se, entretanto, quem pensa que o localismo passou a ser
recomendado apenas pelas instituigdes multilaterais e academia, ou, mais a
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rigor, pela ortodoxia politica e econémica. Nesse sentido, é importante
destacar que movimentos sociais ligados a esquerda incorporam o localismo
e passam a reivindicar maior protagonismo no ambito das politicas publicas,
como € o caso da constituinte de 1988, no Brasil (ORTEGA, 2008). E assim o
localismo ganha adeptos, admiradores e militantes. Ganha legitimidade e é
institucionalizado nas diferentes esferas.

Evidentemente que os pressupostos aos quais estavam ancorados os
defensores do localismo dos anos 1980 e 1990 apresentam importantes
deficiéncias. Desconsideram as questdes macroeconomicas, a existéncia de
classes sociais - conflituosas e pautadas em interesses privados —, minimizam
a importancia da escala nacional, negligenciam as hegemonias, os blocos de
poder e suas relagbes incrustadas. Diante do exposto, recorre-se, no proximo
item, as contribuicbes de Celso Furtado para analisar criticamente os limites
dessa abordagem.

4. Breve resgate dos ensinamentos de Celso Furtado

Adentrando no pensamento de Furtado, € importante destacar, de
antemdo, que o autor ndao se debrugou mais detidamente sobre o
desenvolvimento local. No entanto, se o desenvolvimento aqui analisado
pressupGe o envolvimento de agentes na construcdo de estratégias virtuosas
no tempo e espacgo, concorda-se com a seguinte perspectiva adotada por
Branddo (2008, p. 13):

A obra de Furtado prové elementos tedricos adequados para o
estudo da dindmica da estrutura (derivada, de forma mediada, da
l6gica da acumulagdo de capital e do funcionamento de parametros
ndo-econdémicos) e dos agentes e sujeitos (entranhados em
interesses e conflitos de facgdes de classe), que em contextos
histdricos e territoriais concretos tomam decisdes e sofrem reagées
a essas decisdes.

Feito essa ressalva, entende-se que a tentativa de relacionar os aportes
teoricos trabalhados por Celso Furtado com a analise critica desse localismo
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romanceado dos anos 1980 e 1990 deve partir da propria formacgdo do autor.
Segundo Branddo (2012), as duas principais influéncias de Furtado foram
Raul Prebisch e Francois Perroux. Logicamente, as referéncias de Furtado
comegam bem antes, e, assim como os dois autores supracitados, estava
ancorado em Marx, Weber, Schumpeter e Keynes. Nas palavras de Branddo
(2012, p. 305):

Furtado, como discipulo dos dois, desenvolverda um pensamento
original, tendo como ponto de partida, da mesma forma que seus
mestres, uma estrutura conceitual ancorada na incerteza,
instabilidade, inovagdo e agdo-dominagdo-razdo, vindas
respectivamente de Keynes, Schumpeter e Weber. Também os trés
nutrem simpatia pela viséo de Marx, por sua ética de conceber o
sistema social como um processo evolutivo-histérico-contraditério.

Retomando-se o papel das suas duas principais influéncias, pode-se
apreender, com base em Branddo (2012), que Furtado herdou de Perroux as
ideias de que a sociedade é estruturada com base na dominacdo e evolui
como um sistema complexo, que as decisbes privadas-individuais possuem
um componente de agressividade (o0 que suscita sua regulagdo), que existem
grandes agentes dominantes capazes de deterem informacgdes privilegiadas,
exercerem seu poder e modificarem as estruturas, bem como que existem
relacdes de forcas desiguais.

Com base em Furtado (1954; 1959), verifica-se que a dominagdo se
materializa a partir de uma dimensdo econémica, com o circuito dos ciclos
produtivos dependentes da demanda internacional — com elasticidade renda
da demanda baixa em algumas situagdes, como é caso dos produtos
primarios -, e estrutural, a partir das relagdes historicamente estabelecidas
entre classes, especialmente no nordeste, com destaque para o poder politico
e oligarquico sobre temas de interesse para o desenvolvimento da regido - é
0 caso da seca, por exemplo — e a subserviéncia entre classes, presente na
relacdo entre o pequeno produtor e os grandes latifundiarios.

Por sua vez, Furtado teria herdado de Prebisch a centralidade na agao
publica/politica e as restrigdes enfrentadas no campo desta agdo, na anélise
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das estruturas da relacdo centro-periferia — também fundamentada no
sistema de dominagdo -, na necessidade de um agente que execute a
regulacdo e o planejamento.

Pode-se dizer que Furtado seguiu e desenvolveu o0s mais
importantes insights de Perroux e Prebisch, que possuiam
interpretagbes da realidade que partiam de uma perspectiva
macrossocial e politica, no sentido de buscarem a construcdo de
uma teorizagdo das decisdes que deveria ter no seu nucleo
metodoldgico “o papel dos centros de poder”. Os trés sempre
estiveram orientados pela pergunta decisiva: “Que forgas sociais
acumulam capacidade de comandar decisGes estratégicas?”.
(BRANDAO, 2012, p. 307).

Nesse contexto, é oportuno salientar que Furtado dedicou atencdo
especial as decisGes. Segundo a sua perspectiva, a propria decisdo em si é
pautada no exercicio do poder, o que requer “ver 0s processos econdémicos
como cadeia de decisOes e estas como estruturas de poder” (FURTADO, 1980,
p. 33).

Em “Teoria e Politica do Desenvolvimento Econémico”, Furtado (1983)
critica a ideia de decisdo contida na teoria neoclassica. Segundo o autor, na
vertente neocldssica os mercados sdo mais do que meros transmissores de
informagdes - completas e perfeitas - para agentes racionais e
maximizadores da sua utilidade. Na verdade, os mercados agem como
verdadeiros centros produtores de decisbes. Sendo assim, os agentes
econOmicos perderiam sua capacidade de autonomia e, consequentemente,
sua capacidade de modificar a estrutura.

Reportando-se a Myrdal, Furtado (1983) critica essa ideia de equilibrio
geral, na qual as decisdes produzem um jogo de soma zero. Assim, o autor
concebe as variaveis de forma autbnoma, de modo que a mudanga em uma
variavel ndo necessariamente sera seguida por uma reacdo contraria, visando
reestabelecer o equilibrio. Desmistificando essa ideia, Furtado (1983) destaca
que a mudanga na demanda, por exemplo, pode gerar diversas reagdes na
oferta, isto é, os agentes podem agir em beneficio proprio, promovendo
desequilibrios no mercado.
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Com base em Perroux, Furtado (1983) deixa claro que, ao contrario do
que postulam os neoclassicos, os agentes sdo instaveis, procuram tirar
vantagens das situacdes e realizam decisGes pautadas em seus interesses
privados, utilizando dos seus poderes para influenciar e coordenar o
comportamento dos demais. Em Ultima instancia, essas microdecisdes sdo
complexas, incertas, concorrentes, o que por si s6 desmorona o pensamento
localista dos anos 1980 e 1990.

Diante desse cenario, ganha relevancia, nos estudos de Furtado, a
distincdo entre “microeconomia (teoria das decisGes dos agentes cruciais) e
macroeconomia (articulagdo complexa e estrutural das decisGes e reacbes as
decisGes dos agentes, com forte conteldo coletivo e natureza politica)”
(BRANDAO, 2008, p. 14).

Influenciado por Perroux, Furtado (1983) destaca que as macrodecisdes
sao tomadas por agentes capazes de exercer o poder sobre os demais, como
o Estado e outras unidades dominantes,* detendo, portanto, a possibilidade
de fazer frente as cadeias de decisdes e de modificar ou aprofundar as
estruturas entao vigentes.

Partindo-se desses pressupostos, percebe-se que Celso Furtado
preocupa-se com o conteldo das decisGes e quem as toma, inserindo na
anadlise desse processo, dentre outros aspectos, o poder, a dominacédo, as
correlagdes de forga e as hierarquias, conforme pode-se extrair de Brandao
(2012). Assim, Furtado (1983, p. 92) conclui que:

Desta forma, a diferenga do enfoque tradicional, que se preocupa
essencialmente em descobrir automatismos, o estudo do
desenvolvimento tende a concentrar-se na caracterizagdo das
estruturas, na identificacdo dos agentes significativos e nas
interacbes entre determinadas categorias de decisGes e as
estruturas. Estas condicionam o processo de irradiacdo e a eficacia
no espaco e no tempo das decisées.

No ambito das decisbes, Furtado, ao longo das suas obras, vai chamando
atencdo para a ideia de centros de decisdo, que, de modo geral, diz respeito

4 As outras unidades dominantes podem ser a grande empresa oligopdlica, a economia nacional céntrica, o papel do
Estado-nagdo (BRANDAO, 2012, p. 306).
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ao poder que possui determinados atores, fundamentalmente localizados
externamente, de institucionalizarem suas intengdes, imporem suas visdes
de mundo, restringindo a margem de arbitrio de paises periféricos em um
contexto de perda de hegemonia nacional (BRANDAO, 2004; 2007). Nesse
contexto, ganha uma conotacdo importante os Estados Unidos e as grandes
empresas transnacionais, que de alguma forma ditam as regras das relacOes
internacionais, aprofundam a divisdo do trabalho, reforcando assim as
estruturas de poder (BRANDAO, 2013).

Trata-se, na perspectiva Furtadiana, de um processo de dominacgao
institucionalizado nos paises subdesenvolvidos, cuja Unica saida é aumentar
a margem de autonomia dos governos nacionais, internalizando assim os
centros de decisdo (BRANDAO, 2004; 2007).

Na verdade, a internalizacdo dos centros de decisdo depende, dentre
outros fatores, de dois elementos que sempre nortearam o pensamento de
Furtado: o planejamento e o Estado. Nesse sentido, Furtado (1980),
conforme aponta Branddo (2010), ao conceber a economia como uma
organizacao, ressalta a necessidade de existir centros definidores de objetivos
para exercerem o controle e a coordenacdo do sistema, de modo que o
planejamento, enquanto técnica social, surge para elevar a eficiéncia desses
centros de decisdo. Nesse sentido, é importante destacar que Furtado,
influenciado por Karl Mannheim, entendia que o planejamento poderia elevar
a racionalidade das decisdes dos processos sociais (BRANDAO, 2008).

Em artigos publicados entre 1944 e 1946,> conforme destaca Almeida
(2011), Furtado ja sublinhava a importancia do planejamento, da
racionalizacdo e da centralidade das decisbes para a transformagdao das
estruturas sociais e econdmicas de uma nacgdo. O que preocupava o autor,
portanto, era que em um contexto de subdesenvolvimento, as leis do
mercado nao seriam capazes de promover o desenvolvimento, fazendo-se
necessario a presenca de um agente burocratico, que utilizasse as técnicas
do planejamento para definir agdes e objetivos (ALMEIDA, 2011).

5  “A estrutura da Comissdo do Servigo Civil dos Estados Unidos” (1944a); “Notas sobre a administragdo de pessoal no
governo federal americano” (1944b) (ALMEIDA, 2011, p. 422); “Teoria da estrutura em organizagdo” (1946a); “Teoria do
Departamento de Administracdo Geral” (1946b) (ALMEIDA, 2011, p. 422).
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De fato, o planejamento, na concepcdo de Furtado (1990), era
concebido como uma etapa do combate ao subdesenvolvimento. Segundo o
autor, dadas as especificidades estruturais de paises como o Brasil,
requeriam-se agdes reformadoras para desobstruir as amarras do
desenvolvimento. Essas deveriam ser conduzidas e executadas pelo Estado,
0 que exigiria deste um olhar global, sincrénico e diacrénico da realidade, algo
que sb se obtém com o planejamento.

Em O longo amanhecer, Furtado (1999) vai além e aproxima a tematica
do planejamento com a dimensdo espacial da atividade econb6mica,
destacando que:

somente o planejamento permite introduzir a dimensdo "espago"
no calculo econdmico. Este é um ponto importante, pois a
distribuicdo espacial da atividade econémica leva, com frequéncia,
a conflitos entre regiGes ou entre determinada regido e um érgdo
do poder central. (FURTADO, 1999, p. 56).

Analisando esta passagem de Furtado, Branddo (2008) esclarece que,
dado a natureza privada e orientada para o lucro das empresas capitalistas,
existe uma tendéncia de aumento das desigualdades sociais e territoriais,
suscitando a presenca de agdes planificadas.

Em consonadncia com o planejamento, o Estado, na concepgao
furtadiana, é tratado como um agente coordenador de uma estratégia de
desenvolvimento (BRANDAO, 2008). Nesse contexto, ao analisar as obras de
Furtado (1954; 1959), Almeida (2011) destaca que além de coordenador e
regulador do sistema econ6mico, o Estado deveria atuar como produtor de
bens e servicos, bem como “procurar equacionar as contradicdes e as
demandas sociais para assegurar sua autonomia e sustentabilidade”
(ALMEIDA, 2011, p. 424).

No caso especifico do Brasil, Furtado (1962), de acordo com Almeida
(2011), enaltece ainda mais o papel do Estado no desenvolvimento
econémico, muito em funcdo das debilidades enfrentadas pelo pais na época,
tais como a insuficiéncia da poupanga, baixo acesso a tecnologia avangada,
baixo conhecimento técnico e reduzido poder de agdo (leia-se vontade e
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interesse de promover mudancas).

Retomando-se a ideia das macrodecisdes, Furtado (1983) ressalta a
relevancia do Estado, enquanto agente dominante, de fazer convergir
diferentes interesses em torno de planos, de modo que:

Quando um agente - interessado ou ndo em um certo plano - esta
capacitado para prever e identificar ex ante as incompatibilidades
entre planos concorrentes, e emprega formas de coacdo, publica
ou privada, para tornar compativeis ou concordantes os referidos
planos, configura-se o caso de uma macrodecisdo. (FURTADO,
1983, p. 91).

Esse foco no planejamento e no papel do Estado no pensamento de
Furtado ndo quer dizer, entretanto, que ele desconsiderou a atuacdo de
outros agentes no processo de desenvolvimento. Aproximando essa discussao
da descentralizacdo (principal convergéncia dos enfoques localista e
territorial), o autor destaca que:

A descentralizagdo regional do poder central deveria ser
acompanhada de um planejamento plurianual, que permitisse
compatibilizar as aspiracbes das distintas regides. S6 o
planejamento permite corrigir a tendéncia das empresas privadas
e pUblicas a ignorar os custos ecoldgicos e sociais da aglomeracgdo
espacial das atividades produtivas. Com efeito, somente o
planejamento permite introduzir a dimensdo "espago" no calculo
econémico. (FURTADO, 1999, p. 56).

De posse dessas contribuigcdes furtadianas, e inspirando-se no trabalho
de Branddo (2004; 2007), pode-se tecer importantes criticas a vertente
localista. Sumariamente, é importante destacar que ao debrucar-se sobre os
aspectos microeconémicos e as microdecisGes do desenvolvimento, esta
vertente deixa de lado o ambiente macroeconémico ao qual a localidade esta
inserida. Ao propagar a ideia de comunidade - civica, diga-se de passagem -
, desconsidera a existéncia e a estrutura de classes sociais. Ao exacerbar a
importancia das vantagens locacionais de micro e pequenas empresas vis-a-
vis 0 seu poder de cooperagdo, desprezam a constituicdo de complexas
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estruturas de mercado em um ambiente competitivo hostil. Ao entenderem
que sdo atores do seu proprio destino, os localistas minimizam a importancia
da escala nacional, negligenciam as hierarquias, os blocos de poder e suas
relacdes incrustadas e os centos de decisdao, aspectos estes quase sempre
externos ao local.

A seguir, discute-se o caminho alternativo para a abordagem localista.
Trata-se do enfoque territorial, que, influenciado ou ndo pelos ensinamentos
de Furtado, concebe estratégias de desenvolvimento a partir de uma maior
interacao entre o Estado e a sociedade civil.

4. O enfoque territorial do desenvolvimento

Nos anos 2000, assiste-se a uma perda do poder do localismo enquanto
abordagem tedrica e instrumento de politica. E bem verdade que muitos
entusiastas e militantes desta vertente ainda mantém viva a chama de que o
“local tudo pode”. Em que pese isto, deve-se destacar que o enfoque
territorial do desenvolvimento passa a ser privilegiado em detrimento do
localismo.

Conforme procurou-se demonstrar a partir da perspectiva furtadiana, a
vertente localista apresenta sérias deficiéncias analiticas. Essas lacunas ficam
ainda mais explicitas ao refletir-se sobre a capacidade que possui o0s
territorios deprimidos, isto é, aqueles espacos desprovidos de infraestrutura
basica, organizacdo social, castigados por problemas sociais, econ6micos e
politicos, de construirem endogenamente estratégias virtuosas de
desenvolvimento (ORTEGA, 2008). Na realidade brasileira, por exemplo,
pensar essa capacidade dos atores locais engendrarem o seu proprio
desenvolvimento é ainda mais dificil, sobretudo pela sua ma formacdo
histérica-estrutural, que culminou em importantes heterogeneidades e
desigualdades regionais (BRANDAO, 2004; 2007).

O préprio Banco Mundial, um dos principais atores politicos, financeiros
e intelectuais da propagacdo do localismo, passa a reconhecer nos seus
documentos as dificuldades de se conceber o desenvolvimento pautado
exclusivamente nos potenciais enddgenos locais.
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E nesse contexto gue a concepgao de territério é retomada, sendo
tratada como uma abordagem mais adequada na discussao do
desenvolvimento. Embora também preze pela descentralizacdo das politicas
publicas, o enfoque territorial, dada a multidimensionalidade do seu conceito,
envolve a participacdo efetiva do Estado nas estratégias de desenvolvimento.
Nesse sentido, Bonente e Almeida Filho (2007, p. 52) destacam que:

A principal divergéncia (entre o territdrio e o local) é que o territdrio
€ uma visdo e uma delimitacdo do espago do ponto de vista dos
poderes constituidos, isto &, daquilo que poderia ser traduzido por
uma perspectiva de Estado. Ja o local, para além disso, € uma visdo
de diferentes atores (incluindo, em algum grau, o Estado), porém
nas perspectivas daqueles que estédo situados num mesmo espago.

O enfoque territorial possibilita pensar o desenvolvimento a partir de
multiescalas, ou, mais a rigor, sob a égide de uma estratégia transescalar
(BONENTE; ALMEIDA FILHO, 2007). Ao contrario da estratégia local
monoescalar, entende-se, neste caso, que todas as escalas - local, estadual,
regional, nacional - sdo importantes, sobretudo a escala nacional e seu poder
de mediacao.

Entretanto, como evidencia Branddao (2004; 2007), para assumir seu
posto de mediadora do desenvolvimento, a escala nacional precisa ser
reconstruida, tendo em vista o seu sucateamento pela hegemonia de politicas
neoliberais em décadas pregressas. De acordo com o autor, essa reconstrugdo
passa, necessariamente, pelo maior controle sobre variaveis fundamentais na
economia (cambio, juros, salarios), sobre os instrumentos de regulagdo,
instituicdes e normas, aproximando aqui da visao de Furtado.

A construgdo da escala nacional envolve a criagdo de dominio, de
se exercer controle, moderar, disciplinar, e deve submeter e buscar
neutralidade as determinacbes destrutivas e predatérias da
mercantilizagdo desenfreada, fiscalizar, monitorar, regular, conter
forcas desagregadoras etc. O poder nacional deve defender a
criagdo de oportunidades internalizadas de acesso a bens e servigos
e coordenar a abertura de horizontes de enriquecimento nas
fronteiras internas. (BRANDAO, 2007, p. 187).
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Procurando aprofundar esse didlogo com o mestre Furtado, Brandao
(2004; 2007) destaca que esse processo passa pela internalizacdo dos
centros de decisdo, buscando autonomia e aglutinagdo de interesses sociais,
politicos, econdmicos, culturais etc., bem como “constituir e aperfeicoar
mecanismos e instituicdes regulatdrias a escala nacional, ramificada de forma
descentralizada para as instancias subnacionais” (BRANDAO, 2007, p. 187).

Essa reconstrucdo/construcdo da escala nacional é de suma
importancia pois ela constitui um “espaco de poder e arena privilegiada de
constituicdo, enfrentamento e concertacdo de interesses, de alinhamento
politico minimo, para além das clivagens de fracOes de classe e interesses”
(BRANDAO, 2007, p. 186).

Somente com a reconstrucdo da escala nacional e, portanto, a efetiva
institucionalizacdo da estratégia transescalar, pode-se discutir acées mais
concretas de desenvolvimento territorial. Nesse sentido, este artigo,
apoiando-se nas contribuicdbes furtadianas e, em uma perspectiva mais
recente, no trabalho de Brandao (2004; 2007), defende que o Estado nacional
deve descer a cada nivel das distintas escalas, interligando-as em um projeto
nacional de desenvolvimento. Advoga pela constituicdo de pactos territoriais
de desenvolvimento, com claras delimitagdes definidas sobre compromissos
e responsabilidades da parceria entre os atores sociais e o Estado.

Entende, também, que se deve ampliar, aperfeicoar e criar novos
mecanismos e arenas de didlogos, discussdes, coordenagdo de interesses e
conflitos, construindo assim verdadeiros espacos de concertacao social com
vistas a discutir estratégias de desenvolvimento. Para tanto, o Estado deve
acompanhar de perto esse processo, monitorando, fiscalizando, procurando
convergir os planos, dotar os territérios de infraestrutura social e econdmica,
destinar apoio técnico para inovagdo, sensibilizacdo da populagdo, elaboracado
e gestdo dos projetos.

De fato, ndo se trata de uma tarefa simples, demandando “construir
taticas e estratégias que envolvam um processo dedicado de aprendizado
conflituoso, que ira requerer o resgate da logica de projeto e das agdes
planejadas, participativas, pedagdgicas e politizadas” (BRANDAO, 2007, p.
205).
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No Brasil, a institucionalizacdo politica do enfoque territorial se deu, de
fato, somente no Governo Lula, e vem apresentando algumas rupturas em
relacdo as politicas de carater estritamente localista do Governo Fernando
Henrique Cardoso (FHC). Tomando-se como estudo as politicas localistas e
territoriais voltadas para o meio rural, Ortega (2008) destaca que, no
Governo Lula, promoveu-se uma maior interagao entre Estado e sociedade
civil, cabendo ao primeiro tanto uma maior participacao nas discussdes de
problemas e solugdes a nivel territorial quanto uma intervengdo mais direta
na criacdo de infraestrutura e acgdes de fomento aos projetos de
desenvolvimento identificados pelos atores locais.

N&do obstante a maior presenca do Estado, é oportuno destacar que o
enfoque territorial ainda incorre em muitos problemas, muitos dos quais
enfrentados pelo proprio pensamento localista. Aqui, o retorno as
contribuicdes de Celso Furtado faz-se necessario, na medida em que boa
parte dos defensores deste modelo continuam desconsiderando os conflitos
entre as classes sociais, minimizando o poder das politicas nacionais, do
ambiente macroecondmico, da presenga da hegemonia e do poder. Nesse
sentido, o papel do Estado torna-se ainda mais importante, em especial na
tentativa de combater a correlacdo de forcas existente nos espagos, bem
como buscar maior autonomia e internalizar os centros de decisao.

5. A guisa de conclusdo

Como bom filho do Nordeste que era, Celso Furtado tinha a clara
percepcao que o espaco € formado por classes sociais, sujeitos, atores e
agentes que exercem seu poder de decisao, estabelecem relagdes desiguais
de dominagdo, sobrepdem seus interesses em nome da coletividade.
Visualizava de perto, por exemplo, que o espaco recebe influéncias externas,
que é formado por oligarquias patrimonialistas e grandes proprietarios rurais
internos, que, de alguma forma, obstruem o desenvolvimento da regido.

Dessa forma, o desenvolvimento ndo pode ser tratado como uma
panaceia — como foi nos anos 1980 e 1990 —, que emerge apenas da vontade
dos atores locais ou da existéncia do capital social. De fato, fomentar espagos
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de concertacdo social com vistas a inserir a populacdo no ciclo das politicas
publicas é de suma importancia. Ndo obstante, é preciso ressaltar que este
processo deve ser pautado na participacdo efetiva do Estado, tanto na
constituicdo de uma infraestrutura social e econdmica, como no apoio aos
problemas e projetos identificados de maneira participativa pelos atores
sociais locais, sempre orientados por um projeto nacional de
desenvolvimento.

E nesse sentido que o enfoque territorial se apresenta como uma
abordagem mais adequada para a construcdo de uma estratégia de
desenvolvimento, sobretudo por conter elementos que clamam pela
intervengdo do Estado no processo, a partir de uma perspectiva transescalar.
Em outros termos, esta abordagem permite pensar o desenvolvimento tanto
de cima para baixo como de baixo para cima, envolvendo, articulando e
integrando diferentes esferas politico-administrativas aos diferentes atores
de um espaco.

Em que pesem essas mudancas, ndo se pode desconsiderar que muitos
dos problemas enfrentados pela abordagem localista ainda se fazem
presentes nos territérios. Dai, portanto, que estratégias de desenvolvimento
requerem acdes mais enérgicas, isto é, que procurem desarticular as
correlagdes de forcas, a hegemonia, os blocos de poder, buscando internalizar
os centros de decisdo com vistas a promover um projeto nacional de
desenvolvimento que absorva as heterogeneidades e desigualdades
existentes nos territérios.
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