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RESUMEN: El presente articulo busca formular un analisis macrohistérico en torno a la
comprension de los discursos, las ideas y las claves politico-normativas-sociales-econémicas a lo
largo del periodo 1930-2016, a fin de interpretar las relaciones de poder que posibilitaron la
aplicacion de diferentes perspectivas de desarrollo. Pretende con ello comprender de qué manera
se desplegd el discurso del desarrollo en Brasil a lo largo de un siglo XX por demas conflictivo, y
cuales fueron las condiciones particulares de aplicacion de este concepto. Asi, el primer epigrafe
tiene como objetivo analizar las bases sobre las cuales se asent6 la coalicion politica y econémica
que dio origen al proyecto nacional-desarrollista, y las particularidades de su aplicacion durante los
gobiernos desde Vargas hasta Kubitschek. El segundo epigrafe analiza la transformacion del
modelo a partir de los planes trienales de desarrollo econémico de los gobiernos de Quadros y
Goulart, las alteraciones generadas de la mano de la dictadura militar y sus programas y planes
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nacionales de desarrollo, para llegar asi al liberal desarrollismo y la constitucionalizaciéon de la
planificacion estatal a través de los planes plurianuales aun vigentes. Por ultimo, el tercer epigrafe
tiene como objetivo examinar el surgimiento de la estrategia neodesarrollista durante los gobiernos
del Partido de los Trabajadores, sus limitaciones y contradicciones, su transformaciéon en una
estrategia social-desarrollista, y finalmente su crisis. Se entiende que un analisis amplio de los
procesos histéricos y de los distintos modelos de desarrollo puede ofrecer una mejor comprension
de los aspectos politicos y sociales y los limites y retos presentes y futuros para el modelo de
desarrollo proyectado en Brasil.

Palabras-clave: Brasil. Desarrollo. Nacional-desarrollismo. Liberal-desarrollismo. Social-
desarrollismo.

RESUMO: O presente artigo pretende formular uma analise macrohistérica em torno a
compreensao dos discursos e ideias politico-normativas-sociais-economicas ao longo do periodo
de 1930-2016, com o objetivo de interpretar as relagdes de poder que possibilitaram a aplicagao de
diferentes perspectivas sobre o desenvolvimento. Se pretende, com isso, compreender de que
forma se foi construindo o discurso sobre “desenvolvimento” no Brasil ao longo do século XX, e
quais foram as condi¢oes particulares de aplicagao deste conceito. Assim, a primeira se¢ao tem
como objetivo analisar as bases sobre as quais se fundou a coalizio politica e econdomica que deu
origem ao projeto de desenvolvimento nacional e as particularidades de sua aplicagio durante os
governos de Vargas a Kubitschek. A segunda se¢ao analisa a transformag¢ao do modelo com base
nos planos trienais de desenvolvimento econdémico dos governos Quadros e Goulart, as alteragcdes
geradas pela ditadura militar e seus programas e planos nacionais de desenvolvimento, para alcangar
o desenvolvimentismo liberal e a constitucionalizagao do planejamento estadual por meio de planos
plurianuais ainda em vigor. Finalmente, a terceira se¢ao tem como objetivo examinar o surgimento
da estratégia neodesenvolvimentista durante os governos do Partido dos Trabalhadores, suas
limitagoes e contradigdes, sua transforma¢ao em uma estratégia social-desenvolvimentista, e,
finalmente, sua crise. Entende-se que uma analise ampla dos processos historicos e dos diferentes
modelos de desenvolvimento pode oferecer uma melhor compreensao dos aspectos politicos e

sociais e dos limites e desafios atuais e futuros do modelo de desenvolvimento projetado no Brasil.

Palavras-chave: Brasil. Desenvolvimento. Nacional-desenvolvimentismo. Liberal-

desenvolvimentismo. Social-desenvolvimentismo.

ABSTRACT: This article secks to formulate a macrohistorical analysis around the understanding
of speeches, ideas and political-normative-social-economic keys throughout the period 1930-2016,
to understand the power relations that made possible the application of different development
perspectives. It aims to understand how the development discourse was deployed in Brazil
throughout the twentieth century, and what were the conditions of application of this concept.
Thus, the first section aims to analyze the bases on which the political and economic coalition that
gave rise to the national-development project was based, and the particularities of its application
during governments from Vargas to Kubitschek. The second section examines the transformation
of the model based on the triennial economic development plans of the Quadros and Goulart
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governments, the alterations generated by the military dictatorship and its national development
programs and plans, to reach liberal developmentalism and the constitutionalization of state
planning through multiannual plans still in force. Lastly, the third section observes the emergence
of the neo-developmental strategy during the governments of the Workers Party, its limitations
and contradictions, its transformation into a social-developmental strategy, and finally its crisis. It
is understood that a broad analysis of the historical processes and the different development
models can offer a better understanding of the political and social aspects and the present and
future limits and challenges for the projected development model in Brazil.

Keywords: Brazil. Development. National-developmentalism. Liberal-developmentalism. Social-
developmentalism.
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Introduccion

Con el advenimiento de la crisis internacional posterior al crac del 29, el modelo
agroexportador brasileno hallé sus limites, dando paso al surgimiento de un modelo de desarrollo
asentado en la industrializaciéon por sustitucion de importaciones. La revolucion de 1930 trajo
consigo multiples alteraciones politicas, econdémicas, institucionales y sociales, e inaugurd, como
consecuencia, una estructura de poder que alterarfa, a lo largo de las décadas siguientes, la
conformacion de las élites gobernantes. A partir de un modelo politico paternalista con tintes
autoritarios, el régimen varguista defendié un nacionalismo ligado a la modernizaciéon y a la
industrializaciéon que asignaba un rol central a la incipiente burguesia industrial. A través de ello, se
gener6 una relacion directa entre desarrollo e industrializacion, que sentd las bases de lo que
posteriormente se transformaria en la estrategia nacional desarrollista. Su eje residia en un esfuerzo
port transformar el nucleo urbano industrial en el polo dinamico de la economia brasilefia. A partir
de entonces, este incipiente modelo de desarrollo implicé la generaciéon de un consenso
industrialista que se mantendrfa, en mayor o menor medida, hasta nuestros dias.

El presente articulo busca formular un analisis macrohistérico en torno a la comprension
de los discursos, las ideas y las claves politico-normativas-sociales-econémicas a lo largo del periodo
1930-2016, a fin de interpretar las relaciones de poder que posibilitaron la aplicacion de diferentes
petspectivas de desarrollo. Con ello, pretende comprender de qué manera se desplegd el discurso

del desarrollo en Brasil a lo largo de un siglo XX por demas conflictivo, y cuales fueron las
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condiciones particulares de aplicaciéon de este concepto. Asi, el primer epigrafe aborda las bases
sobre las cuales se asent6 la coalicién politica y econdmica que dio origen al proyecto nacional-
desarrollista, y las particularidades de su aplicacién durante los gobiernos desde Vargas hasta
Kubitschek. El segundo epigrafe analiza la transformacién del modelo a partir de los planes
trienales de desarrollo econémico de los gobiernos de Quadros (1961) y Goulart (1961-1964), las
alteraciones generadas de la mano de la dictadura militar y sus programas y planes nacionales de
desarrollo, para llegar, asi, al liberal desarrollismo y la constitucionalizaciéon de la planificacion
estatal, a través de los planes plurianuales atn vigentes. Por ultimo, el tercer epigrafe examina el
surgimiento de la estrategia neodesarrollista durante los gobiernos del Partido de los Trabajadores,
sus limitaciones y contradicciones, su transformacién en una estrategia social-desarrollista, y,
finalmente, su crisis. A través de la presente propuesta, se entiende que una exploracion histérica
amplia, enfocada en los distintos modelos de desarrollo, permite ofrecer una mejor comprension
de los aspectos politico-ideoldgicos, socio-econdémicos e institucionales que sirvieron de

fundamento para el surgimiento de marcos interpretativos y narrativas en torno al desarrollo.

El proyecto nacional desarrollista: de Vargas a Kubitschek

El centenario del Brasil independiente en 1922 encontrd al pafs en una situacion particular.
La década de 1920 estuvo marcada por los limites propios de un régimen politico en decadencia,
integrado en una crisis econémica internacional de la cual el modelo agroexportador paulista,
limitado a la hora de importar, exportar o hacer frente a los pagos de deuda, no podia escapar. Esta
situacion se manifestd, a su vez, a través de multiples y profundas protestas sociales de las fuerzas
politicas olvidadas por la Primera Republica (1889-1930), que abogaban por la apertura de nuevos
canales de participaciéon politica. Bajo el dominio anarcosindicalista del Comité de Defensa
Proletaria, la clase obrera se encontraba en intenso movimiento desde las huelgas paulistas y
cariocas de 1917. Esperanzada ante el despertar de las experiencias revolucionarias regionales e
internacionales, impulsaba su organizaciéon por medio de la fundacién de nuevos movimientos
politicos, tales como el Partido Comunista (1922). Desde las fuerzas armadas, los Movimientos
Tenentistas' fueron la cara visible del descontento de los militares de bajo rango con el régimen,
generando un mito que llega hasta nuestros dfas. También en este contexto ocurrieron eventos
culturales de gran magnitud, que marcaron un antes y un después en la comprensiéon de la

brasilefiidad, tales como la Semana de Arte Moderna. Este conjunto de transformaciones —sumados

! Tales como la Revuelta del Fuerte de Copacabana en 1922, la Revolucion de Sio Paulo en 1924 o la Columna Prestes
entre 1924 y 1927.
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al desarrollo industrial y a la diversificacion de la agricultura— funcionaron como estimulos para
la alteracion del escenario politico hasta entonces vigente.

Tal crisis de hegemonia condujo, en 1930, a una revolucion triunfante liderada por Getulio
Vargas. Con el desplazamiento de las oligarquias paulistas y mineras del poder, tanto el gobierno
provisional de Vargas como la posterior Segunda Republica (1930-1937) procuraron incorporar al
escenario politico a los sectores relegados por la Vieja Republica. Para ello, resulté central
reorganizar el territorio, promoviendo una centralizacioén del poder que redujo profundamente la
autonomia de los Estados federales. Tras sofocar la revolucion constitucionalista de 1932 y cooptar
o contener al tenentismo y a los movimientos sociales, la constitucion de 1934 plasmé una nueva
estructura de poder, gobernada por una inestable alianza que no tardé en enfrentar nuevos limites
(Dabene 1999, 92-93). Profundamente exitosa en este periodo fue, también, la limitaciéon de la
creciente influencia de los comunistas en los sindicatos. Ello fue llevado a cabo, principalmente, a
través de un proceso tanto regenerativo —canalizado, fundamentalmente, a través del ministerio de
Trabajo—, como represivo y de control social.

De la mano de un modelo politico paternalista y con tintes autoritarios, Vargas defendid
un nacionalismo ligado a la modernizacién y a la industrializacién con integracion territorial. En
esta estructura, dos agentes resultaron cruciales: “las ciudades, puntas de lanza del progreso en las
inmensidades rurales, y el ejército, como institucion que podia escapar a los intereses oligarquicos
regionales, y tenfa una cobertura verdaderamente nacional” (Pérez Brignoli 2018, 349). Por otra
parte, conforme a lo que estaba sucediendo en la region, el Estado brasilefio estuvo caracterizado,
en este periodo, por realizar grandes concesiones a las clases medias y obreras industriales. Por
medio del reconocimiento de derechos sociales y la inclusién de las estructuras sindicales como
legitimas representantes del proletariado, Vargas sumo el apoyo de amplios sectores en una alianza
politica gobernante que, ademads, contaba con el beneplacito del incipiente sector industrial
emergente, la Iglesia y gran parte del ejército.

En este sentido, si bien, aun hoy, la produccién historiografica que analiza este fenémeno
se debate en torno a la naturaleza del Estado resultante de la revolucién de 1930, existen tanto
lecturas que lo caracterizan como conservador, como interpretaciones que resaltan su condicién
de modernizador de la economia brasilefia®. Mis alla de las diferentes interpretaciones que puedan
hacerse, la recomposicion de las élites politicas condujo a que la estructura de gobierno presentara
una caracteristica diferente de la previa: ya no se trataba de una expresion inmediata de la jerarquia

social y econémica, ni de los intereses de una sola clase. Empero, el incipiente modelo de desarrollo

2 Sobre esta cuestion ver: Gertz 1991; Pandolfi 1999; Gomes 2005; Skidmore 1988; Silva 1975; Basbaum 1985; Cancelli
1993.
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por sustitucion de importaciones implico la generacion de un consenso industrialista, asentado
sobre una burguesia que, hasta entonces, habia estado ausente en el ejercicio de grandes cuotas de
poder en el sistema politico brasilefio.

De manera coherente con las teorfas del desarrollo en auge, los lideres industriales lograron
plasmar un discurso que defendia un Estado interventor de la economia, promotor de la integracion
del mercado interno, y protector de la industria nacional y el bienestar de la Nacién. A través de
ello, se generd una relacion directa entre desarrollo e industrializacién, que sentd las bases de lo
que en la década del 50 se transformarfa en la estrategia nacional desarrollista. La acciéon del Estado
se orientd, como consecuencia, hacia tres objetivos: la reglamentacion de los factores productivos,
la redefinicion del papel de la agricultura, y la inversion en emprendimientos productivos de
infraestructura. El sentido de ello residia en un esfuerzo por transformar el nicleo urbano industrial
en el polo dinamico de la economia brasilefia. Por ello, la idea de que el programa industrialista era
una precondicién para la definicién de un proyecto de fortalecimiento nacional cobré fuerza
integrando cuatro prioridades fundamentales: a) la superacion de la vulnerabilidad externa de la
economia brasilefia sélo podia lograrse a través de la industria. Frente a ello, b) era necesario
condenar la exportacioén de bienes primarios como sustento exclusivo de la economia. Esto a su
vez requerfa c) el establecimiento de una identidad entre industria y grandeza nacional; y d) el
fomento de la industrializacién pesada para la infraestructura basica coordinada y sostenida por el
Estado. Asi, pese a que su accién econémica se encontrase aun comprometida con los sectores
tradicionales de la economia, la élite industrial brasilefia se transformé en la principal beneficiaria
de los cambios que se sucedieron (Mendonga 2008, 24-27).

A partir de 1934, las presiones al gobierno de Vargas se hicieron sentir desde dos
tendencias. Por un lado, desde un frente de izquierda multisectorial y multiclasista, organizado en
torno a la Alianza Nacional Libertadora. Unificada en torno a la lucha contra el fascismo, el
imperialismo vy el latifundio, esta organizacion intentd llegar al poder a través de un fallido golpe
de Estado en 1935, conocido como la Intentona Comunista. Por el otro lado, la corriente fascista del
integralismo brasilefio, que procurd, desde una perspectiva cristiana y ultranacionalista, crear una
nueva sintesis de ideas basadas en el caracter pluricultural y multirracial de Brasil, llegando, también,
a perpetrar un golpe de estado en 1938. Paraddjicamente, hombres de una y otra vertiente formaban
parte de diferentes ministerios del gobierno de Vargas, como el Ministerio de Educacién y Salud
encabezado por Gustavo Capanema (Grecco 2015).

Entre 1937 y 1945, la proclamacién de una nueva constitucion dio paso a un autogolpe y a
la instauracién del Estado Novo, el cual determiné el cierre del Congreso Nacional y la

centralizacion del poder en la figura de Vargas. Con caracter autoritario y corporativo, el Estado
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Novo fue estructurado en torno a una burocracia profesionalizada, legitimada por el ejército, la
iglesia y los sindicatos. A su vez, en continuidad con el periodo previo, el énfasis industrialista se
asenté en el intervencionismo estatal de la economia nacional. Este énfasis influyo
significativamente en la lectura de la equidistancia pragmatica esbozada en politica exterior, a través
de la cual Brasil arriesgd un doble juego relacional entre los intereses alemanes y los
estadounidenses (Moura 1980, 62-63). Con este sentido pragmatico, El Ministerio de Relaciones
Exteriores exploté el miedo de la colaboracién brasilefio-alemana en la industria siderurgica para
obtener beneficios en sus relaciones con Washington (Hilton 1975, 772). De hecho, los resultados
del ingreso del pais a la Segunda Guerra Mundial y el realineamiento de Brasil a los Estados Unidos
se plasmaron, inmediatamente, en una serie de créditos destinados a la industria siderdrgica
nacional, cristalizados a partir de 1941 a través del proyecto de Volta Redonda (Dinius 2010). Ello
representé una oportunidad con grandes consecuencias futuras, pues su inauguracion en 1947
permiti6 a Brasil desarrollar su industria automovilistica de manera auténoma.

Con el fin de la guerra, las presiones por una redemocratizaciéon se hicieron fuertes.
Paralelamente, el liberalismo ricardiano resultante del predominio norteamericano en el sistema
internacional fue institucionalizado por medio de los acuerdos de Bretton Woods. A nivel tedrico,
el triunfo de la lectura de White sobre la de Keynes confiaba en la expansion de las ventajas
comparativas como mecanismo de desarrollo. Consecuentemente, iba acompafiado de una fuerte
critica, a nivel internacional, hacia el intervencionismo estatal, sobre todo de los regimenes
occidentales no democraticos. En este contexto, las presiones internacionales se conjugaron con
las internas, con lo cual las demoras para la apertura democratica del Estado Novo provocaron, en
1945, que las fuerzas armadas realizaran un nuevo golpe de Estado. En 1946, una nueva
constitucién inaugurd la Republica Nova (1946-1964), convocando a unas elecciones que ganaria
Gaspar Dutra, un militar participante en el golpe que habia sido previamente ministro de Guerra
de Vargas.

A partir del gobierno de Dutra, de corte liberal, fue consolidandose un modelo de desarrollo
que transformo los principios del intervencionismo estatal, tornandolo compatible con la propuesta
estadounidense. Esta lectura se vio traducida en una retracciéon del nacionalismo proteccionista y
una apertura a las inversiones extranjeras, con iniciativas que combinaban la participacion publico-
privada nacional y extranjera, tales como el plan S.A.LT.E. (salud, alimentacién, transporte y
energfa) de 1948 (Almeida 2004, 161-164). Como consecuencia, se generd un debate que dividio
aguas entre dos vertientes en torno al rol del Estado y la industrializacion. Por un lado, la postura
defendida por la pequefia burguesia nacional desarrollista, que buscaba promover un modelo

autonomo de desarrollo industrial, enfocado en la nacionalizacion de actividades productivas
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estratégicas (energfa, siderurgia, comunicaciones) y en el control de las remesas al exterior de las
empresas extranjeras en territorio nacional. Por el otro lado, la apuesta de la mediana y gran
burguesia, que entendia que la asociacion con el capital extranjero era la tinica forma de promover
la modernizaciéon de la industria brasilefia (Wasserman 2010, 197). Este debate se dio en un
contexto en el cual el fin del conflicto bélico condujo a que los capitales estadounidenses, europeos
y japoneses volvieran a centrarse en los paises periféricos.

Con el retorno de Vargas al poder (1951-1954), las tensiones politicas recrudecieron en
torno a la retdrica dicotémica entre nacionalistas y entreguistas, en un contexto de fuerte inflacién
y dificultades para el sector industrial. Tales lecturas se tradujeron en dos proyectos opuestos. Por
un lado, el pensamiento nacionalista, de inspiracion cepalina y catalizado por el Instituto Superior
de Estudios Brasilefios (ISEB), que abogaba por un proyecto de desarrollo industrial auténomo
ligado a una necesaria reforma social. Por el otro lado, el pensamiento liberal, representado por la
Escuela Superior de Guerra, promotor de las ventajas comparativas de la agricultura (Vizentini
2005, 13). Aligual que habfa hecho durante sus periodos de gobierno previos, Vargas se transformo
en vocero de la retorica nacionalista. Ello se tradujo en la nacionalizacion de actividades productivas
estratégicas por medio de la creacion de empresas estatales, como PETROBRAS o
ELECTROBRAS?®. Pero también se vislumbr6 en una promocion de la intervencion del Estado en
el sector financiero, por medio de medidas como la creacién del Banco Nacional de Desarrollo
Econémico y Social, en 1952, o la instruccién 70 de la Superintendencia de la Moneda y el Crédito
(SUMOC), en 1953* Tras el suicidio de Vargas, la apertura paulatina a la inversion extranjera no
se hizo esperar. En 1955, el presidente Café Filho (1954-1955) derogé la instruccién 70 de la
SUMOC vy autorizé, a través de la instruccion 113, la importacion de insumos y maquinaria
industrial. La apertura facilitada por el nuevo orden normativo se transformo, como consecuencia,
en una de las piedras angulares del modelo nacional desarrollista implantado con fuerza por
Juscelino Kubitschek (1956-1961).

Mas cercana a la teorfa de los cinco estadios de Rostow, la politica de desarrollo de los
cincuenta arios en cinco (el eslogan de su Plano de Metas®) representd, a la vez, una ruptura y una
continuidad con la politica varguista. En este sentido, mientras la politica econémica permanecia

respaldada por la industria y por los sectores del empresariado nacional, la aplicacién de la

3 En el caso de ELECTROBRAS, si bien la propuesta de creacion data de 1954, su propuesta generd gran oposicion
en el Congreso y fue finalmente fundada en 1962.

4 Que protegia la produccién industrial a través de una tasa de cambio multiple y limitaba a un 10% las remesas al
exterior de filiales extranjeras en el pafs.

5> Que constaba de treinta y un objetivos resumidos en cinco grandes metas: energfa, transporte, alimentacién, industrias
basicas y educacion (capacitacion de personal técnico).

346



Locus: Revista de Historia, Juiz de Fora, v. 27, n. 2, 2021
Diego Crescentino | Del nacional al social desarrollismo: un recorrido histérico desde los afios treinta
hasta el gobierno de Dilma Rousseff

instruccion 113 se vio plasmada en una inmediata internacionalizacion de la economia brasilefia,
permitiendo atraer capital a través de créditos e inversion extranjera directa. Ello se tradujo en la
instalacion de empresas extranjeras en sectores industriales que se convertirfan en motores del
crecimiento econémico brasilefio hasta 1980 (Arend 2009, 21)°. En efecto, entre 1955 y 1961, el
PBI per capita crecié un 4% anual, gracias, en gran parte, al aumento del valor de la produccion
industrial en un 80% (Fausto 2012, 364-365), pero también a un significativo endeudamiento
publico.

El eje del nacional desarrollismo de Kubitschek gird, asi, en torno a la transformacion de
las funciones del Estado interventor para la modernizacion de la industria nacional, de la mano de
una triangulacion entre el capital extranjero, la iniciativa privada nacional, y el control estatal de los
recursos basicos. Su propuesta residia en una industrializacién capitalista planificada y coordinada
por el Estado, como principal tomador de decisiones finales de inversion. Se entendia, por tanto,
que el libre mercado no era capaz de generar un proceso de industrializacién (Silva 2000, 78). Como
resultado de la modernizacion de la produccion, llegarfa una distribucion mas igualitaria de los
beneficios del crecimiento, por lo cual, en principio, la nocién superaba las lecturas economicistas.

El Estado debia transformarse, pues, en un planificador y orientador de la economia,
actuando como banquero del capital privado en aquellas actividades que permitiesen la libre
competencia —controladas indirectamente a través de agencias de financiamiento—, y, a la vez,
como propietario en los sectores industriales donde la competencia fuese inviable —
principalmente el energético o aquellos relativos a la seguridad nacional—. El desarrollo era, en
consecuencia, “un proceso de acumulacién de capital y de incorporacion de tecnologia a través del
cual los perfiles de la distribucién de los recursos disponibles aumentarfan la calidad de vida de la
sociedad como un todo” (Salas Orofio y Melendi 2017, 43). La intencién final de este modelo era
librar al pafs del deterioro de los términos de intercambio y de su dependencia del sector agrario
exportador, siendo capaz de financiar el progreso tecnolégico. Como resultado, la industrializacion
permitirfa superar los problemas de desigualdades sociales y regionales producto del subdesarrollo.

Por supuesto, tal y como habia sucedido durante la “Era Vargas”, la construcciéon de un
discurso legitimador fue esencial durante la puesta en practica del proyecto nacional desarrollista.
La generacién de una légica dicotémica entre nacionalistas y entreguistas explicaba los limites del
desarrollo a partir de las grandes divergencias entre ambos sectores antagoénicos. Asi, por un lado,
con el primer concepto se aludia a las fuerzas sociales nacidas de la expansion urbano-industrial del

pais (proletariado, empresariado industrial y clase media) como simbolo de las fuerzas dinamicas

¢ Particularmente en el sector energético y siderurgico, pero también en la industria automovilistica y acroespacial, entre
otras.
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de la nacién y garantia del desarrollo. Por el otro lado, con el segundo se hacia referencia a las
oligarquias agrario-exportadoras tradicionales y sus aliados de la burguesia comercial, ligada al
capital comercial y financiero internacional. Desde esta cosmovision, eran tanto los responsables
de la inmovilidad social, como el principal obstaculo para la industrializacion. Asi, la retérica oficial
defendia que, mientras el pais siguiese ligado al camino trazado por los segundos, no podria superar
los limites impuestos por el deterioro de los términos de intercambio ni de su condicion de
subdesarrollo y desigualdad.

No obstante, tal retérica enfrenté una grave crisis interna sobre el final de la década,
cuando, en el seno del ISEB, principal defensor de la teorfa del nacional-desarrollismo, Hélio
Jaguaribe, publicé el libro O Nacionalismo na Atnalidade Brasileira (1958). En él, Jaguaribe reconocia
un redireccionamiento de la inversion extranjera hacia la industria, contradiciendo, con ello, la tesis
basica de los nacionalistas hasta ese momento. Al conceder un papel positivo a la inversion
extranjera en la industria, Jaguaribe anticipé la fundacion de la nueva teoria de la dependencia, “que se
formularfa en Sdo Paulo y Chile en la década de 1960, después del golpe de Estado de 1964 y la
reanudacion del desarrollo en 1967, y serfa dominante en América Latina en la década de 19707
(Bresser-Pereira 2004, 51). Esta crisis se integré al cambio de la retérica liberal, para cuya
intelectualidad, el fracaso en su defensa del Brasil agricola condujo a que también ellos adoptaran
un industrialismo ligado al sector privado (Pereyra Doval 2017, 163).

El inmediato despido de Jaguaribe del ISEB no evit6 la posterior crisis del pacto nacional
desarrollista, que se tradujo, en ultima instancia, en la derrota electoral del partido de Kubitschek,
y en la llegada de Janio Quadros (1961) a la presidencia. En sintesis, este primer periodo formativo
del nacional desarrollismo se vio atravesado por la transformacién del modelo de desarrollo
brasilefio. En el contexto del deterioro de los términos de intercambio sufrido por las economias
latinoamericanas en el periodo posterior a la gran depresion, la economia brasilefia pasé de estar
asentada sobre un modelo agroexportador, regulado por un Estado gendarme dirigido por las
oligarquias paulistas y mineras, a la configuracién de un consenso industrialista, sostenido por un
Estado interventor que favorecié la sustituciéon de importaciones por industria nacional y la
modernizacién de la economia con integracion territorial. Ello contribuyo, a su vez, tanto a una
mayor cohesién del mercado interno, como a una incorporacion, en el escenario politico, de ciertos

sectores relegados por la Vieja Republica.
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Del Plan Trienal de Desarrollo Econémico y Social al liberal-desarrollismo

Con el fin del gobierno de Kubitschek, las limitaciones del modelo desarrollista’ fueron
integrandose, paulatinamente, a una coyuntura de recesiéon de la economia mundial y una creciente
crisis politica. La aceleracién del proceso inflacionario y el deterioro de la balanza externa se
convirti6 en el problema central de los gobiernos, conduciendo a que el eje de la economia pasase
del establecimiento de politicas de desarrollo, a la implementacién de estrategias de estabilizacion
(Silva 2000, 77). El costo social de estas politicas condujo, por supuesto, a un periodo de mayor
descontento y movilizacion social. Con constantes amenazas de sufrir un nuevo golpe militar,
Quadros (1961) y Goulart (1961-1964) se sucedieron en el poder en el escenario de una creciente
inestabilidad politica y econdémica. La conjugacion en el poder de dos tradiciones politicas adversas
no colaboré con la conformacion de una alianza que garantizara una estabilidad al gobierno. Ello
fue posible debido a que la eleccion del presidente y de su vice eran votadas separadamente. Asf,
de tradiciéon contraria al varguismo, Janio Quadros lleg6 al poder acompafado del vicepresidente
Joao Goulart, antiguo ministro de trabajo de Vargas, uno de sus herederos politicos, y
exvicepresidente durante el gobierno de Kubitschek.

El corto gobierno de Quadros y la accidentada toma de poder de Goulart ocho meses
después representaron, a las claras, la inestabilidad del gobierno constitucional que se mantendria
en el poder hasta el golpe de 1964. En el ambito internacional, la revoluciéon cubana de 1959
visibilizo 1a posibilidad de que una revolucién de izquierda fuese posible. La radicalizacion de las
ideas y una mayor combatividad sindical se vieron traducidas en una mayor polarizaciéon social, lo
cual encendi6 las alarmas de la derecha politica y del intervencionismo norteamericano. Sin dejar
de lado el accionar militar, la Alianza para el Progreso del presidente Kennedy habia centrado, hasta
entonces, la retérica de la contenciéon de la amenaza comunista en el fomento de la cooperacion
entre los gobiernos del continente. La defensa de la libertad se vefa acompanada, asi, de un
compromiso por una integracion politica y econémica (es decir, entre democracias liberales) que
conducirfan, naturalmente, a un bienestar social. Con el asesinato de Kennedy y el ascenso de
Johnson al poder (1964), la campana de desestabilizacién politica de los Estados Unidos contra el
gobierno de Goulart quedo articulada en torno a la Operacién “Brother Sam” (Fico 2008, 65-60).

En este complejo contexto politico y econdémico, la estrategia de desarrollo de Goulart
estuvo sintetizada en torno al objetivo inmediato de frenar la desaceleracion del crecimiento y

controlar la inflacién, sin atenuar la intervenciéon gubernamental en el ambito social, ni dejar de

7 Particularmente, la inflacién como fenémeno estructural, y por supuesto, la desnacionalizaciéon progresiva de la
economia, que se tradujeron en una inestabilidad monetaria interna y un desequilibrio de las cuentas externas
insostenible a mediano plazo.
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lado el objetivo de la industrializaciéon a largo plazo. A pesar de haber sido ideado por Celso
Furtado, uno de los mayores representantes de la CEPAL, el Plan Trienal de Desarrollo Econémico
y Social establecio instrumentos ortodoxos para estabilizar la economia, tales como el control del
déficit publico y de las emisiones monetarias. El Plan procurd, asi, asegurar tanto el cumplimiento
de las obligaciones externas, como la financiaciéon del gobierno por medio del aumento de las
exportaciones, la reforma tributaria, y la inversion extranjera. Con todo, no serfa el dltimo teérico
cepalino con un accionar ambiguo en relacién con su pensamiento en la arena politica brasilefa.

Asediado a nivel politico, econémico y social, y frente al resquebrajamiento de la alianza
que daba legitimidad a su gobierno por el fracaso de su plan de estabilizacion, Goulart decidi6
mover fichas y dar un paso a la izquierda a comienzos de 1964. Ello se tradujo en una serie de
decretos con fuertes objetivos sociales, tales como la reforma agraria, la nacionalizacién de las
refinerfas que no estaban en manos de Petrobras, una reforma urbana que afectarfa los alquileres,
y una fuerte campafia de sindicalizacion para movilizar a los campesinos (Marini 2008, 53-54). Poco
después, las fuerzas armadas, apoyadas por las oligarquias terratenientes tradicionales, buena parte
de los gobernadores provinciales, gran parte de la clase media y la burguesia dieron curso a un
nuevo golpe de Estado, con el apoyo econémico y militar de los Estados Unidos. Este accionar se
convirtid, como consecuencia, en un proceso fundacional para la larga tradiciéon de gobiernos
militares que afectarfa a la region latinoamericana hasta fines de la década de 1980: la Doctrina de
Seguridad Nacional.

De la mano de la supresion de los derechos constitucionales en una lucha constante contra
posibles insurrecciones comunistas, el Estado resultante se basé en una alianza entre las fuerzas
armadas, empresarios y tecnoburdcratas. Como consecuencia, el régimen civil-militar inicié una
nueva etapa de gobiernos autoritarios concentrados en la consolidacién de un modelo periférico
de capitalismo dependiente, que buscé legitimarse a través de la estabilizacién macroeconémica. El
objetivo fue lograr la integraciéon de la economia nacional a las condiciones del mercado
internacional, gracias al abandono de las politicas redistributivas en pos de un aumento de la
produccién. Para este fin, el régimen se concentrd en la formulaciéon de politicas anticrisis
concertadas a partir de dos series de herramientas. Primero, el Plan de Accién Integrado del
Gobierno (1964-1967), con énfasis en la industrializaciéon de bienes de consumo durables.
Posteriormente, los Programas de Desarrollo Estratégico (1968-1970) y de Accion de Metas y Bases
del Gobierno (1970-1973), organizados en torno a la generacion de recursos para la expansion
econémica y la institucionalizacién de la concentracion del capital y las empresas.

Estos objetivos se dieron de la mano de politicas de ahorro fiscal —por medio de la

reduccion de salarios— y atraccion de capitales, con un endeudamiento externo que se transformo
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en un problema creciente para la economia brasilefia. A pesar de ello, las bases del proceso de
industrializacién no fueron alteradas en este periodo. Esto se manifest6, particularmente desde
1968, a través de la planificacién de grandes proyectos de infraestructura en los sectores energético,
de transportes, comunicaciones, siderurgico y minero, y la profundizaciéon del proceso de
industrializacién pesada en el pais. Obras como la central hidroeléctrica binacional de Itaipu (junto
a Paraguay), la central hidroeléctrica de Tucurui, la usina nuclear de Angra dos reis o la autopista
transamazonica fueron proyectadas en este periodo, de la mano de la fundacién de 231 nuevas
empresas estatales (Gremaud, Vasconcellos y Toneto Junior 2004). Los resultados inmediatos
llevaron a que los indices de desempefio de la economia alcanzasen su apogeo con tasas de
crecimiento inéditas entre 1968 y 1973, dando lugar a un “milagro brasilefo” apoyado sobre una
sobreexplotacion del trabajo sin redistribuciéon de la riqueza, y generando un aumento sin
precedentes de las desigualdades sociales.

Sin embargo, los limites del milagro econémico comenzaron a hacerse notar con los
cambios de signo de la coyuntura internacional, cuando la crisis del petréleo condujo a setios
desequilibrios econémicos. Con el alza de los precios del crudo, la matriz energética brasilefia,
fuertemente sustentada en el petrdleo, se vio profundamente afectada. Ello repercutié sobre el
sistema productivo nacional, lo cual afecté gravemente a la balanza comercial, que debi6 acudir
progresivamente a tasas de endeudamiento externo cada vez mayores. A fin de paliar estos limites,
el gobierno lanzé tres Planes Nacionales de Desarrollo (PND). Por un lado, el I PND “anticip6 el
periodo de mayor importancia para la planificacion estatal de la economia, y (...) supuso la
culminaciéon de la estrategia de desarrollo guiada por el Estado” (Bachiller Cabria 2012, 8).
Previendo las limitaciones econémicas externas, el II PND se concentré en la profundizaciéon de
una reforma estructural que redujese la dependencia externa, apostando por una industrializacién
productora de bienes de capital (maquinas y equipamiento), bienes intermedios, e insumos basicos.
Sin embargo, la profundizacién de la crisis econémica condujo a una crisis politica, que comenzo
a deteriorar profundamente la ya erosionada legitimidad del régimen, provocando un lento proceso
de retorno a la democracia.

La ruptura de la alianza entre Estado, industria nacional y capital extranjero se encontré en
aprietos ante el aumento de los tipos de interés de la deuda externa y la consiguiente suspension de
los flujos crediticios hacia las economias latinoamericanas tras la crisis mexicana de 1982. Ello se
sumd a las tensiones sociales, producto de la represion social y de las politicas econémicas de los
aflos previos, y condujo a la transformacién del paradigma del desarrollo hacia una nueva etapa de
ajustes ortodoxos, en la que pasaron a preponderar los factores externos a la economia nacional

(Mendonga 2008, 122). Frente a este panorama, tanto el III PND (1980-1985) como el I Plan
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Nacional de Desarrollo de la Nueva Republica (1985-1989) limitaron profundamente el accionar
del Estado a aquellos sectores que se consideraban basicos para el desarrollo y el crecimiento
econémico. Como corolario, entre 1985 y 1990 tuvo lugar la fase final de un largo proceso de
transicion hacia la apertura democratica, concluyendo en la institucionalizacion de la sexta republica
brasilefia y el acceso de Fernando Collor de Mello al poder (Linz y Stepan 1999, 205). En el seno
de esta trayectoria, la Constitucion de 1988 rescatéd la planificacion estatal a través de la
implementacién de planes plurianuales (PPA) vinculantes para las leyes presupuestarias. Empero,
como venia ocurriendo desde el 111 PND, el PPA de 1991-1995 tuvo una existencia meramente
formal, y su elaboracion se dio con el objetivo de cumplir con la normativa legal (Lessa, Couto y
Farias 2009, 89-90).

Como consecuencia, el retorno del régimen democratico no implicé una alteraciéon de la
alianza entre el capital transnacional, el sector financiero externo y ciertos sectores de la burocracia
estatal. La politica de desarrollo de Collor (1990-1992) se centrd, asi, en una serie de politicas de
desmantelamiento del modelo desarrollista, impulsadas por la ortodoxia econémica de la banca
internacional y resumidas por el Consenso de Washington (1989). Sus ejes giraron en torno a la
liberalizacion econémica para la atraccion de la inversion privada extranjera, un ajuste estructural
que permitiese la reduccion del gasto publico, y la privatizacion de empresas publicas a través del
Programa Nacional de Desestatizacién. Tras dos afos en el gobierno, el presidente se vio
comprometido en un caso de corrupcion que llevé a movimientos sociales y sociedad civil a
solicitar su juicio politico (izzpeachment), provocando su destituciéon y la consiguiente asuncion del
vicepresidente Itamar Franco. Frente a la necesidad de lograr una estabilidad macroeconémica y
poner freno a la problematica crénica de la inflacion, el gobierno de Itamar (1992-1994) lanz6 el
Plan Real, que establecié una paridad cambiaria con el ddlar, limitando la emision monetaria al nivel
de las reservas internacionales del pais. Impulsado por el éxito logrado, el entonces Ministro de
Hacienda, Fernando Henrique Cardoso (1994-2002), fue elegido presidente en 1994.

Como el gran articulador del Plan Real, Cardoso asumi6 su cargo teniendo como objetivos
principales devolver al pais la estabilidad politica y macroeconémica, buscando, a su vez, lograr una
modernizacién productiva gracias al ingreso de tecnologia avanzada y a la apertura a la competencia
internacional. La continuidad de las politicas aperturistas condujo, de este modo, a nuevos
programas de ajuste estructural. Estos pretendieron lograr un equilibrio fiscal a través de una
reforma del Estado que perseguia la transferencia de sus funciones empresariales y sociales al
ambito privado, limitando su rol al de regulador, y valiéndose del aporte constante de capitales
externos. Los desafios de este Estado logistico quedaron definidos, como consecuencia, en términos

de la absorcién de las fuerzas nacionales generadas por el Estado desarrollista, y su insercion en el
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mundo globalizado. Ello comprendia transformarse en el responsable del proceso privatizador,
pero también de la creaciéon de empresas publicas y de capital mixto que resultasen competitivas
internacionalmente®. Con este fin, la apertura tendria que medirse en materia de la adaptabilidad de
los empresarios locales (Cervo 2002, 9-10).

El concepto de desarrollo fue entonces ligado al de mercado, y el de modernizacién
conformé un binomio con la libre competencia. Fue esta concepcion, precisamente, la que procurd
extender José Serra desde el Ministerio de Planificacién, exteriorizando estas ideas a través del Plan
Plurianual 1996-1999. Sus directivas giraron, asi, en torno a la construccioén de un Estado moderno
y eficiente, la reducciéon de los desequilibrios sociales y espaciales del pais, y la modernizacion
productiva de la economia brasilefia. En este contexto, el concepto de modernizacién hacia
referencia directa a dos procesos paralelos. Por un lado, a una renovacion de la estructura
productiva industrial, centrada en una racionalizacién de los procesos de produccién, y una
integraciéon de nuevas formas de gestion para facilitar la reducciéon de los costos y aumentar la
productividad. Ello se vio traducido en el abandono de aquella producciéon que no resultase
competitiva, la profundizacién de la subcontratacion y tercerizacion de empleados, y la sustitucion
de proveedores locales por proveedores externos con menores precios. Por otro lado, una
innovacion vinculada a la agenda del consumo, facilitada tanto por la apertura del comercio a la
importacion, como por la entrada de empresas multinacionales que complejizaron la competencia
(Machado 2008, 94-95).

No obstante, al interior del bloque dirigente del gobierno de Cardoso existian fuertes
divisiones internas vinculadas por el ideario del liberalismo econémico imperante. Por un lado y de
caracter mayoritario, existia una corriente liberal fundamentalista continuista de las politicas de
Collor de Mello, y apoyada por el empuje de los grandes organismos financieros internacionales.
Seguidor del texto programatico que ofrecia el Consenso de Washington, este grupo estaba
orientado por la necesidad de una estabilizacién monetaria y comprometido con la promocion del
libre mercado. Por el otro lado, existia una corriente liberal desarrollista, mas inclinada a equilibrar
la estabilidad monetaria con un crecimiento competitivo de la economia local, a través de una
intervenciéon moderada del Estado (Sallum Jr. 2003, 45).

La existencia de estas dos tendencias acabé dando un caracter hibrido a las acciones del
gobierno de Cardoso. Ello se tradujo en una redirecciéon del accionar del Estado a la esfera
financiera sobre las actividades productivas y comerciales, lo cual, preso del ingreso de capitales

especulativos, generd una constante expansion de la deuda interna y externa. Como resultado, el

8 Sobre todo, en los sectores de la industria minera, siderargica, aeronautica y aeroespacial.
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Plan Plurianual 1996-1999 mantuvo la premisa basica de consolidar la estabilidad de los precios,
principales responsables, segtn la lectura oficial, de la reanudacién de las inversiones productivas
y la inauguracion de una nueva fase sostenida de desarrollo. Sin embargo, este hecho no impidié
que el desarrollismo liberal inspirara algunas politicas que contrarrestaban las consecuencias
negativas de la ortodoxia para sectores econémicos especificos, fomentando politicas
intervencionistas acotadas para promover la competencia.

Con el advenimiento de las crisis econémicas de finales del siglo XX se desat6 en Brasil un
nuevo periodo inflacionario y una salida de capitales que desencadend una devaluacién del real.
Frente a este escenario, fue inaugurada una nueva gestion macroeconémica, que implicé algunos
cambios en las relaciones entre el Estado y los distintos sectores econdémicos, provocando un
fortalecimiento de la corriente liberal desarrollista que seguirfa creciendo hasta las elecciones del
afio 2002. De manera tardfa, el Plan Plurianual 2000-2003 se hizo eco de esta crisis, procurando
rescatar la cuestion social frente a los efectos de la globalizacién asimétrica. Sin embargo, frente al
advenimiento del estancamiento internacional de principios de la década del 2000, las dificultades
para cumplir con los compromisos de deuda interna y externa, la crisis en Argentina y el riesgo
politico asociado a las elecciones presidenciales, las ya deterioradas y deslegitimadas politicas
gubernamentales sufrieron un estrangulamiento.

Como resultado, Lula da Silva gané las elecciones generales de octubre del 2002, y llegé al
poder como la fuerza mas votada tras tres derrotas electorales en los comicios de 1989, 1994 y
1998. De esta forma, este proceso electoral puso fin a un periodo de transformacién y deterioro
del modelo nacional desarrollista, que habfa comenzado con la implementacion de estrategias de
estabilizaciéon e instrumentos ortodoxos de ajuste, en el seno de la crisis politica y la recesion
econémica de la década de 1960. Sobre esta base se vio configurado el modelo periférico de
capitalismo dependiente, asociado a la Doctrina de Seguridad Nacional. A través de ¢€l, la dictadura
militar promovié una estabilizacién macroeconémica por medio de una expansion sin precedentes
(el ‘milagro brasilefio’), asociada al fomento de macroproyectos de infraestructura, la concentracion
del capital y las empresas, la atraccién de capital extranjero, y el abandono de las politicas
redistributivas. A pesar del aparente éxito del modelo en términos de crecimiento econémico, las
crisis del petréleo visibilizaron el problema del endeudamiento externo como cuello de botella.
Frente a este contexto, el ajuste estructural, la libre competencia y la modernizacién productiva se
convirtieron en los motores del crecimiento econémico del ideario neoliberal, conduciendo a un
proyecto ligado al mercado, la competencia y la innovacion. No obstante, sobre el final de la década

de 1990, el limitado éxito de la fragil estabilizacién macroeconémica devolvié el debate a la escena
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politica, lo cual se tradujo en un retorno de la necesidad de reajustar el modelo desarrollista frente

a la hasta entonces dominante necesidad de superarlo y reemplazatlo.

Neodesarrollismo y social-desarrollismo, politicas sociales y liderazgo
internacional

Con el ascenso de gobiernos de la “nueva izquierda” al poder, el giro ideologico que se
extendid en la politica de Latinoamérica durante los primeros afios del siglo XXI fue denominado
como “socialismo del siglo XXI™”. M3s alla de la heterogeneidad de las experiencias sintetizadas
bajo el paraguas de este concepto (Dabene 2012; Gaudichaud y Posado 2020), la nueva opcion
politico-ideologica respondio al despliegue del neoliberalismo en la regién durante la década previa,
adoptando, como respuesta, una retorica que apelo a la necesidad de rehabilitar el rol del Estado
democratico en la promocion del desarrollo y en la lucha contra la pobreza y las desigualdades
sociales. Este conjunto de ideas se vio encarnado por diversos jefes de Estado, como Michelle
Bachelet en Chile (2006; 2014); Tabaré Vazquez (2005; 2015) y José Mujica (2010) en Uruguay;
Evo Morales en Bolivia (2006); Hugo Chavez en Venezuela (1999); Rafael Correa en Ecuador
(2007) y Néstor Kirchner (2003) y Cristina Fernandez (2007) en Argentina. Sin abrazar una ruptura
con el neoliberalismo ni renunciar a la ambicién de reformas sistémicas, las nuevas corrientes
politicas no constituyeron casos aislados, sino que estuvieron mutuamente vinculadas entre si,
adquiriendo una fuerte dimension inter y transnacional. Fue, precisamente, dentro de este proceso,
que el lider sindicalista Luis Inacio Lula da Silva asumié el cargo de presidente de la Republica
brasilefia.

Gran parte del éxito del Partido de los Trabajadores (PT) en las elecciones fue producto de
su posicionamiento adverso a la propuesta del candidato oficialista, José Serra, continuista de las
politicas neoliberales implementadas a lo largo de la década previa. Frente a ello, el e¢je de campana
del PT pregonaba la profundizacion de las politicas sociales iniciadas en la Gltima etapa del gobierno
de Cardoso, del Partido de la Social Democracia Brasilenia (PSDB), frente al empeoramiento de las
condiciones de vida de las clases populares brasilefias. Esta promesa se integro, a su vez, al cambio
de estrategia de Lula da Silva hacia una posiciéon mas conciliadora. De la mano de las politicas en
materia de inclusion social, el gobierno petista decidio evitar la confrontacion con el capital y calmar
a los mercados, manteniendo una politica econémica conservadora y prometiendo dar continuidad
al ciclo hegemonico liberal inaugurado por su antecesor (Bresser-Pereira 2007, 216). Para tal fin,

planifico su gestion sobre dos pilares centrales articulados entre si. Por un lado, la Constitucién de

9 En particular desde el V Foro Social Mundial en 2005 y la utilizacién del concepto por el expresidente de Venezuela,
Hugo Chavez.

355



Locus: Revista de Historia, Juiz de Fora, v. 27, n. 2, 2021
Diego Crescentino | Del nacional al social desarrollismo: un recorrido histérico desde los afios treinta
hasta el gobierno de Dilma Rousseff

1988, punto de partida del renovado compromiso democratico del pais y garante de los derechos
politicos y sociales. Por el otro lado, el Plan Real de estabilizaciéon econémica de 1994 que, a través
de politicas macroeconémicas ortodoxas, buscaba evitar el fantasma de la inflacion.

Con el objetivo de mantener el apoyo popular, la retérica gubernamental concentrd su
atencion en asociar las politicas de estabilizacion a las ventajas que traerfa un crecimiento duradero.
Ello implicaba la posibilidad de implementar una serie de politicas de democratizacion del acceso
a los recursos y la apertura de canales de ascenso social. Asi, el rol activo del Estado en la
incorporacion de las clases populares y los estratos intermedios al orden competitivo garantizé una
profundizaciéon de la hegemonia liberal, acompafada por la absorcién de lideres populares a la
estructura gubernamental. A través de este mecanismo, el gobierno fue artifice de un esquema de
convivencia politica, articulado en torno a un acuerdo de gobierno con las corrientes liberales
hegemonicas del empresariado, y los sectores clientelistas y conservadores de la clase politica,
atenuando “el potencial transformador del PT y de sus aliados de izquierda” (Sallum Jr. 2008, 167).

Este esquema qued6 plasmado a partir del Plan Brasil de Todos: Participacion e inclusion'® de
2003 que, integrando las dimensiones social, econémica, regional, ambiental y democratica, trazo
el objetivo de alcanzar un crecimiento sostenible, duradero, con equidad social y sin dejar de lado
la estabilidad institucional y macroeconémica. Como consecuencia, el Estado debia ser capaz de
coordinar y articular intereses con el objetivo de generar empleo, atacar la pobreza y las
desigualdades sociales y regionales, y aumentar, a su vez, la productividad de la mano del fomento
de la inversién publica y privada. Ello fue central en el establecimiento de la prioridad en las
dimensiones social, econémica e institucional (Brasil 2003) del PPA 2003-2007.

Se entiende, asi, por qué, desde el punto de vista productivo, el gobierno impulsé su
insercion global como gran oferente de agroalimentos, productos minerales y otros sectores
relacionados con la exportacién de recursos naturales. Aprovechando el boom de los precios de
las materias primas'' posterior al periodo de turbulencia de finales de 1990", la administracién
centré su estrategia de crecimiento econémico en el superavit de la balanza comercial. Esto
permiti6 al pafs salir del estrangulamiento que habia presionado a Cardoso en el periodo 1999-
2002", dejando de lado el proyecto desarrollista de diversificacién de la matriz exportadora y
enfrentando, en cambio, un proceso de reprimarizaciéon de las exportaciones. Los recursos

naturales desempefiaron, de esta manera, un rol creciente a lo largo del periodo 2002-2010,

10 En portugués, Plano Brasil de Todos. Participagio e Inclusio. Orientagio Estratégica de Governo: Crescimento
Sustentavel, Emprego e Inclusiao Social. Maio, 2003.

11 Con una valorizacién media del 89% en el periodo 2002-2006 segun la UNCTAD (Libanio en Singer 2012, 175).

12 Que integro la crisis asiatica de 1997, la rusa de 1998, la brasilefia de 1999 y la argentina del 2001.

13 Ello permitirfa, ademds, cancelar la deuda del pafs con el FMI en el afio 2005.
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transformando a Brasil en uno de los mayores exportadores de materias primas del mundo'. Este
proceso se vio acompafado por una exitosa politica exterior, como instrumento fundamental para
la diversificacion de socios comerciales y la atraccion de capital extranjero. La estabilidad
macroeconémica y la confianza del mercado internacional en el pais tuvieron como resultado un
fuerte incremento de la inversién extranjera directa (IED), transformando a Brasil en el primer
receptor de IED a nivel regional y el cuarto a nivel mundial. Por supuesto, tales factores externos
hubieran sido insuficientes sin el “descubrimiento” de un mercado interno de 200 millones de
habitantes, que se transformo, durante este periodo, en el motor del modelo productivo.

De la mano de los ingresos extraordinarios generados a partir del superavit de la balanza
comercial y la IED, el Estado fue capaz de formular una serie de politicas sociales que, ademas de
generar una redistribucion de la riqueza, dieron acceso al circulo econémico a grandes contingentes
poblacionales. ILa explosion del consumo produjo un fuerte crecimiento del empleo formal a corto
plazo", facultando que 29 millones de personas se unieran a las filas de la “nueva clase media”
entre 2003 y 2009 (Santos Pinho 2012, 16-18). En esta estructura, el proyecto “Hambre Cero: Una
propuesta de politica de seguridad alimentaria para el Brasil”' fue central a la hora de introducir la
lucha contra el hambre y la pobreza, de la mano de los Programas Hambre Cero (FZ), Adquisicién
de Alimentos (PAA) y Bolsa Familia (BF). Esta lectura fue profundizada a través de la posterior
Ley de Seguridad Alimentaria N° 11.346 (2006) y de la refundacién del Consejo Nacional de
Seguridad Alimentaria y Nutricional (CONSEA). Tales iniciativas fortalecieron el concepto de
soberania alimentaria, central en una estrategia de desarrollo exteriorizada regional y globalmente'”.

Como fue previamente mencionado, la clave del modelo de desarrollo se asent6 en la
transmision de las ganancias del incremento de la productividad a las familias trabajadoras,
aumentando la competitividad de la produccion nacional gracias a la expansion del mercado interno
y modernizando la economia gracias a la inversion publica y privada. Como consecuencia, se generd
un circuito interdependiente entre inversiones, ganancias de productividad y familias trabajadoras
(Lessa, Couto y Farias 2009, 89-90). En 2006, Guido Mantega pasé a ser Ministro de Hacienda, y

se transformé en el principal promotor de un mayor activismo estatal en la economia. En

14 Primer exportador mundial de café, cafia de azucar, naranjas, carne vacuna y avicola; segundo productor mundial de
soja; segundo productor y mayor exportador de etanol; segundo productor mundial de hierro; tercer productor de
bauxita; lider mundial en produccién de celulosa de eucalipto; tercer mayor exportador de maiz, etc. (Singer 2012, 175-
180).

15 El numero total de empleos formales generados en el periodo 2003-2010 fue de 15.048.311 segtn datos oficiales.

16 Parte de la plataforma politica del PT desde el afio 2001.

17 Esta estrategia fue uno de los ejes del compromiso del pais en los procesos de integracion regional. Se tradujo, por
ejemplo, en su participacion en la Iniciativa América Latina y el Caribe Sin Hambre, el Didlogo Brasil-Africa sobre
Seguridad Alimentaria, la Lucha contra el Hambre y Desarrollo Rural, y la reforma del Comité de Seguridad Alimentatia
de la Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura (FAO).
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continuidad con las politicas previas, su Plan de Aceleraciéon del Crecimiento (PAC) (2007)
sistematiz6 la figura de la asociacién como mecanismo articulador entre sector publico y privado.
Con ello, se pretendi6 recuperar la productividad de las empresas estatales no privatizadas de la
mano de empresas privadas (sobre todo, nacionales). Asi, mientras que el sector publico definfa las
prioridades y realizaba inversiones, el privado gestionaba la obra una vez finalizada, con una
rentabilidad minima garantizada por el Estado. Ello permitfa, en principio, mejorar la capacidad de
competencia de las empresas brasilefias en relacion con las multinacionales en el pafs, e incluso, en
el extranjero.

El PPA 2008-2011 mantuvo las mismas prioridades, al tener como ejes el crecimiento
econémico, la agenda social y una educacion de calidad (Brasil 2007), pero anadid, también, el
concepto de autonomia energética. A través de éste, se promocioné la idea de un desarrollo
sostenible basado en los biocombustibles que profundizé, a su vez, el compromiso estatal en
materia de combustibles fésiles. Esta estrategia se vio instrumentalizada, principalmente, por medio
de la expansion de Petrobras y la riqueza del Pré-Sal en la estrategia de desarrollo. Ademas, las
bases del PPA destacaron la centralidad de la integraciéon regional en el desarrollo del pafs,
ofreciendo continuidad a propuestas como la Iniciativa para la Integraciéon de Infraestructura
Regional Sudamericana (IIRSA), de gran presencia desde la implicacion del BNDES en 2005. La
politica de desarrollo de Lula mantuvo una relacion directa con su politica exterior (Pereyra Doval
2017, 175-1706).

Elliderazgo regional de Brasil, la diversificacion de sus intercambios por medio del fomento
de relaciones bilaterales y multilaterales, la conformacién de bloques comerciales con paises del Sur
Global de América, Asia y Africa, y su rol como propulsor de los mecanismos de cooperacién Sur-
Sur le llevaron a ejercer un protagonismo creciente tanto a nivel latinoamericano como mundial
(Crescentino y Caballero, en imprenta). En este sentido, su compromiso con un desarrollo que
pretendia ir mas alla del ambito econémico se tradujo en constantes intervenciones en los centros
tradicionales de toma de decisiones a nivel internacional (como Naciones Unidas, el Fondo
Monetario Internacional, o el Banco Mundial). Sumado a ello, su empuje en antiguas alianzas
comerciales como el MERCOSUR; y su rol fundamental como miembro de nuevas
conformaciones politico/econémicas, como BRICS, IBSA o UNASUR, lo llevaron a ejercer un
poder de influencia sin precedentes.

Asi pues, Luiz Catlos Bresser-Pereira caracteriza este modelo de desarrollo bajo el concepto
de neodesarrollismo. Se trata de un discurso superador del nacional-desarrollismo (populista) y del
neoliberalismo (ortodoxia convencional), que combina el pensamiento keynesiano y el

neoestructuralista arrojado por la CEPAL. Ello es posible a través de cuatro ideas rectoras: a) no
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es factible la existencia de un mercado fuerte sin un Estado fuerte; y por tanto b) el crecimiento
sostenido a tasas elevadas esta condicionado al fortalecimiento de esas dos instituciones y la
adopcion de politicas macroeconémicas adecuadas. Por otra parte, ¢) un mercado y un Estado
fuertes solo pueden existir gracias a un proyecto de desarrollo nacional, que aglutine un crecimiento
econémico sostenido con equidad social, superando la disyuntiva Estado/metcado. Por dltimo, d)
la reduccion de la desigualdad social es inconcebible sin el crecimiento a tasas elevadas y continuas.
En consecuencia, el presupuesto basico del neodesarrollismo consiste en la capacidad de combinar
la trayectoria desarrollista con los fundamentos de la estabilidad y la integracion de los paises a los
circuitos financieros y comerciales globalizados en creciente interconexion (Santos Pinho 2012, 12-
13; Siscu, Paula y Michel 2007, 509).

Aplicado al periodo de gobierno de Lula da Silva, el neodesarrollismo se manifesté en la
busqueda de un crecimiento econémico que, sin romper con los limites impuestos por el modelo
neoliberal, eché mano de politicas econémicas y sociales de corte heterodoxo a fin de mitigar las
consecuencias de las politicas neoliberales. A diferencia del nacional-desarrollismo, este desarrollismo en

tiempos neoliberales

(i) tiene un crecimiento econémico que, si bien es mucho mayor que el de la década de 1990, es
mucho mas modesto que el que brindaba el viejo desarrollismo; (ii) da menos importancia al
mercado interno; (iii) concede menos importancia a la politica de desarrollo del parque industrial
local; (iv) acepta las limitaciones de la divisién internacional del trabajo promoviendo, bajo nuevas
condiciones histéricas, una reactivaciéon de la funcién exportadora primaria del capitalismo
brasilefio; (v) tiene una menor capacidad distributiva de ingtesos y (vi) (...) es impulsado por una
faccion burguesa que ha perdido todo interés en actuar como una fuerza antiimperialista (Boito Jr.
y Berringer 2013, 32).

Por supuesto, esta estrategia no carecié de dificultades y contradicciones, tanto por
problemas al interior de la alianza gobernante, como por el contexto internacional. Ello fue
palpable a través de las diferentes crisis politicas que atraveso el gobierno petista. A partir del afio
2005, Lula tuvo que hacer frente a una crisis institucional derivada del mwensalio, un escandalo
politico relacionado a casos de corrupcion en la Camara de Diputados, que dio paso a una serie de
procesos judiciales que descabezaron al PT. Asi, la necesidad de encontrar una nueva salida a esta
crisis condujo a la construccién' de Dilma Rousseff como candidata para las elecciones de 2010.

De origen cercano al desarrollismo brizolista'’, la entonces Ministra de Minas y Energia y
de la Casa Civil experimentd un rapido ascenso gracias a la labor desplegada por el expresidente,

quien buscé darle mayor relevancia publica durante su segundo mandato. Como consecuencia, el

18 En marzo de 2009, Dilma era desconocida por 47% de la poblacién, segun pesquisa del Datafolha. Un afio después,
87% de los entrevistados conocfan a la futura presidenta (Gadret 2011).

19 Leonel Brizola fue uno de los lideres politicos mas importantes de Rio Grande del Sur, discipulo de Getulio Vargas
y asesor de Jodo Goulart.
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31 de octubre de 2010 gand las elecciones presidenciales con cerca de 55,8 millones de votos (56%0).
El compromiso, exteriorizado en sus discursos de campafia, con la fundacién de una nueva matriz
econémica, parecfa dirigir esfuerzos hacia la profundizaciéon del modelo de desarrollo vigente,
transformandolo en lo que la bibliografia especializada ha denominado social-desarrollismo (Bastos
2012; Carneiro 2012; Biancarelli y Rossi 2014). Esta consolidacion del modelo lulista se vio
plasmada en el mantenimiento de Mantega en el Ministerio de Hacienda, y el nombramiento de
Alexandre Tombini en reemplazo del liberal Henrique Meirelles en la presidencia del Banco Central
de Brasil.

A pesar de las promesas de campafia, el contexto enfrentado por el nuevo gobierno fue
muy diferente al encontrado por su antecesor. El periodo 2011-2014 estuvo enmarcado en una
profunda crisis internacional que perduré en el tiempo, producto del descenso los precios de las
materias primas. Como consecuencia, a pesar de que la administracion de Rousseff posibilito, en
mayor o menor medida, la prolongaciéon del proyecto petista, las medidas tomadas en 2011
presionaron a un empresariado que habia gozado de una posicién privilegiada durante los afios
previos, erosionando profundamente la alianza de gobierno. En continuidad con los lineamientos
del gobierno de Lula, el Plan Mas Brasil 2012-2015 hizo hincapié¢ en la reduccién de las
desigualdades sociales (pobreza extrema) y regionales (rurales y urbanas), el énfasis en la ciencia, la
tecnologia y la innovacion, la centralidad de la educacion, y el desarrollo productivo y ambiental
(Brasil 2011). La estrategia de desarrollo se vio traducida, de esta manera, en planes como Brasil
Sin Miseria, el Programa Brasil Mayor, el PAC 2 o Ciencia sin Fronteras.

Como explica Singer (2015, 43-45), a lo largo de este periodo, el gobierno adoptoé una serie
de iniciativas que tenfan como objetivo salvaguardar las prioridades del ensayo desarrollista,
alterando, parcialmente, el compromiso con la estabilidad macroeconémica a cambio de mantener
pleno empleo y elevar la masa salarial. Algunos de los multiples frentes abiertos por el nuevo
gobierno implicaron, asi, el uso intensivo del BNDES para potenciar el Programa de Apoyo a la
Inversién (PSI) y acompaifiar el proceso de reindustrializacion (a través del mencionado Programa
Brasil Mayor), la gestion de exoneraciones fiscales para sectores de uso intensivo de mano de obra,
la alta inversiéon en infraestructura (a través, por ejemplo, del Programa de Inversiones en
Logistica), la reforma del sector eléctrico, la fuerte devaluacion del real (en cast un 20% durante el
periodo), el control de capitales para evitar que la entrada de délares apreciara el real, y la promocion
de la produccién nacional a través de impuestos a las importaciones y programas de compras
gubernamentales.

En este contexto, una de las manifestaciones mas determinantes del accionar politico de

Rousseff quedd expuesta en su discurso del 1° de mayo de 2012, cuando la mandataria centro sus
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ataques en las ganancias extraordinarias del sistema financiero brasilefio. Ello se tradujo, de facto,
en una intervencion de la politica monetaria entre 2011 y 2012, presionando a las instituciones
privadas para que redujeran sus ganancias con el apoyo de los bancos publicos. A lo largo de todo
el periodo, se manifesto, asi, un juego de fuerza que no concluyé hasta 2013. Fue entonces cuando,
a pesar de que el debate parecia ganado, el Banco Central devolvié el control al mercado financiero
para controlar la inflacién (una politica abiertamente neoliberal). Producto de ello se vio
resquebrajada la base de sustento del modelo de desarrollo, obstaculizando la posibilidad de
reanudar el desarrollo nacional y deteniendo el avance progresista (Singer 2015, 40).

Esta correlacion de fuerzas contribuyé a que, paulatinamente, y pese a haber mantenido su
buena imagen en los primeros anos de gobierno, Rousseff fuese perdiendo su popularidad. A la
presencia de brechas y criticas intrapartidarias, se sumaron fuertes reparos al intervencionismo
estatal en la arena econémica de parte de organismos financieros internacionales, agencias de
medicién del riesgo, bancos y corporaciones. Acompafiado por todas ellas, el constante ataque de
los principales medios de comunicacién del pais fue desgarrando las costuras que mantenian la
cohesion politica de la alianza. Gradualmente, sus votantes fueron restando apoyos al gobierno,
generando movilizaciones populares rapidamente cooptadas por los partidos politicos de
oposicion. Con ello, lo que comenzo6 como una protesta frente al aumento del precio del transporte
publico en la ciudad de San Pablo, terminé generando un efecto bola de nieve que integro
reivindicaciones de todo tipo, como mejoras en la educacion, en la salud y contra la inseguridad.

En 2014, en el seno de unas elecciones cargadas de una polarizaciéon politica profunda y
transversal (Reis 2017), la candidata retorné al discurso social-desarrollista, destituyendo, sin
embargo, a Guido Mantega en medio de la campana. A través de esta simbolica accién, Rousseff
envio una clara sefial de la transformacion que adoptaria durante su segundo mandado (2015-2016).
La implementacién de politicas econémicas ortodoxas y de austeridad promovidas por el Ministro
de Economfia, Joaquim Levy, y las politicas conservadoras de un Congtreso liderado por Eduardo
Cunha (del PMDB, su entonces aliado politico), se integraron, rapidamente, a los escandalos de
corrupcion del Lava Jato y el Petrolio, provocando una profunda pérdida de apoyo de las bases
sociales del gobierno. Mas aun, las promesas de un “giro a la izquierda” durante la campafia
presidencial de 2014 fueron rotundamente ignoradas: de un pacto por construir una Patria
Edncadora, se pas6 a fomentar recortes en varios sectores de la educacion. De la mano de estos
limites internos, la fuerte ofensiva restaurativa del campo neoliberal ortodoxo consiguié generar
una alternativa politica en su intento por iniciar una nueva ola de reformas neoliberales (Boito Jr.
2016, 155), y rest6 grandes apoyos a la coalicién politica gobernante (particularmente, de las clases

medias y la burguesia empresarial). Con todo en su contra, el partido perdié sustancialmente sus
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bases de apoyo, y la alianza que habia servido de sustento a los modelos neo y social-desarrollista
encontro su fin. Desde finales de 2015, de sus propias entrafnas fue ganando fuerza el proceso de

impeachment, que termind por gestar el golpe institucional a Dilma Rousseff, en mayo de 2016.

Conclusiones

En el presente articulo se pretendié formular un analisis macrohistérico en torno a la
comprension de las ideas, los discursos y las claves politico-normativas-sociales-econémicas que
posibilitaron las diversas lecturas sobre el desarrollo en Brasil, en el periodo comprendido entre la
estrategia nacional-desarrollista esbozada desde 1930, y el golpe institucional que dio por concluido
el experimento neo y social-desarrollista, en 2016. Se entiende, asi que estas multiples narrativas
configuraron tanto los modelos de crecimiento, como las estrategias nacionales de inclusién social
durante los siglos XX y XXI. A través de este recorrido genealdgico, se pretendieron desentrafiar
las maltiples formas en que se vieron concertadas las alianzas gobernantes, asi como los objetivos,
fortalezas y limites de los modelos de desarrollo aplicados. Se entiende, asi, que sélo a través de
una lectura compleja e integrada de los procesos politicos, econémicos y sociales se hace posible
apreciar el alcance de las estrategias de desarrollo formuladas por los distintos gobiernos, e intentar
esbozar, con ello, sus influencias en escenarios futuros.

En efecto, la situaciéon del Brasil actual resulta espacialmente paradigmatica para este
analisis. El recorrido trazado permite observar como las estrategias de desarrollo concretadas a
partir de modelos de crecimiento econémico focalizados en el consumo, aunque acompafados de
politicas de reduccién de la pobreza y redistributivas, no han resultado suficientes para afrontar las
problematicas estructurales del pais. En este sentido, tampoco los recientemente aplicados modelos
neodesarrollista y social-desarrollista consiguieron ofrecer respuestas al racismo estructural de un
pais en el cual decenas de jovenes negros son asesinados diariamente por la policia; a la violencia
de género y hacia la comunidad LGTBIQ+, cuyas tasas de homicidio se encuentran entre las mas
altas del mundo; a las tasas de escolarizacion, sin acompafar, de facto, una mejora sustancial de la
educacion; a la guerra contra las drogas, que afecta profundamente a los sectores marginados; al
precario sistema de transporte; o a la inconclusa reforma politica. Mas atn, el cambio de era de
magnitud sistémica en el cual se ha visto inmerso internacionalmente el pafs tras la crisis financiera
internacional no ha hecho mas que abrir nuevos interrogantes en torno a los limites de las
estrategias brasilefias de desarrollo nacional.

En este marco, como argumentan Caballero y Crescentino (2020), a pesar de que se torna
complejo caracterizar el nuevo paradigma internacional en ciernes, las nuevas tendencias

domésticas e internacionales incorporan alteraciones en el seno de una profunda crisis de
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globalizacién, que incluye grandes transformaciones en la economia (digitalizacion, relocalizacion
y agotamiento capitalista), en las sociedades (desafecciéon social, reinvenciones nostalgicas
nacionalistas de pasados inexistentes) y en la politica internacional (giro geopolitico de Estados
Unidos a China, deslegitimacion institucional e instrumentalizacion de los miedos como estrategia
politica). Frente a tales variables, repensar el rol que han desempefado las interpretaciones de los
diversos intereses nacionales y su puesta en practica por medio de estrategias de desarrollo nacional
se torna una clara prioridad epistémica.

Ello se torna mas necesario, adn, si procuramos comprender un escenario politico en el
cual, de manera diferente a la de los paises del Norte Global, muchos de los mayores beneficiarios
de las estrategias neo y social-desarrollista, se tornaron sus enérgicos criticos (Pinheiro-Machado y
Scalco 2020). Y es que, ademas de en una profunda crisis institucional, politica y econémica, Brasil
se encuentra inmerso en una crisis de identidad. Como ha reflexionado la periodista brasilefia Eliane
Brum (2015), “Brasil es hoy una criatura que no se reconoce en el espejo de su imagen simbélica™:
el pais verdeamarelo ya no puede contar mas con sus clichés del pafs de futbol y del pueblo cordial.
Esta idea ya no resiste a la realidad historica, especialmente, con el ascenso y mantenimiento en el

poder de una alianza liberal-conservadora de ultraderecha en el escenario politico nacional.
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