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Economia politica
del Estado

desarrollista en
Brasil

José Lwuis Fiorr

Estudiar la economia politica de la crisis del Estado y
su papel en la trayectoria del desarrollo latinoameri-
cano, ademds de ser una tarea politica urgente, puede
ser también una contribucién al debate historico y
te6rico sobre el desarrollo industrial de los capitalis-
mos tardios.

La tesis central del articulo es que el Estado desa-
rrollista brasilefio fue predominantemente autorita-
rio. Pero, al no ser suficientemente fuerte, terminé de
hecho prisionero de los intereses incorporados al pacto
sociopolitico que este mismo Estado intent6 formar a
lo largo de su desarrollo. Por esta razon, no pudo
deshacerse de su rigidez proteccionista, o de su ca-
récter excluyente, ytaripoco pudo impedir la falencia
de su pieza clave: el sector publico. Esta falencia fue
generada por una estrategia pasiva de financiacién
mediante endeudamiento y deintentos marcadamente
inflacionarios de compatibilizar intereses sociales.

El articulo considera las diversas dimensiones del
pacto desarrollista, incluidas las relaciones del Estado
con et capital privado, los trabajadores, las oligarqulas
regionales y la ciudadania urbana. A continuacién exa-
mina los diversos ciclos y crisis experimentados por el
Estado desarrollista y termina considerando algunas
incognitas de la situacién actual.

* Cientista polftico, profesor del Instituto de Economfa
Industrial de la Universidad Federal de Rio de Janeiro y del
Instituto de Medicina Social de la Universidad del Estado de
Rio de Janeiro.

St de dos individuos que observan de lejos una figura
uno dice que es un hombre y el otro que es un caballo,
antes de suponer que ambos no saben distinguir un
hombre de un caballo, es lcito pensar que hayan visto
un centauro (y entonces podria afirmarse que ambos
se equivocaron, pues los centauros no existen),

NORBERTO BOBBIO, O future da demacracia

Introduccién

La defensa del papel del Estado en el desarrollo
de las economias capitalistas tardias no resulta
novedosa, pero tampoco son originales los argu-
mentos ideolbgicos que hoy animan el discurso
neoliberal sobre la “despolitizacién de los mer-
cados” en los paises centrales y periféricos. En
ultimo término, el mercantilismo y el librecam-
bismo, asi como las tesis nacionalistas y liberales,
se contraponen y se suceden en la historia capi-
talista con una recurrencia que recuerda a veces
la antigua idea griega de la circularidad inmovil.

En los afos cincuenta, tanto en Ameérica La-
tina como en los capitalismos avanzados el desa-
rrollismo doblegé las resistencias liberales y con-
solid6 un consenso andlogo en fuerza y extension
al keynesianismo europeo. La propuesta de crear
una economia nacional industrializada e inde-
pendiente impulsada por una accién inteligente
del Estado, concité el apoyo circunstancial de
muy diversos sectores del espectro politico: desde
el nacionalismo conservador hasta el antiimpe-
rialismo de izquierda, pasando por la adhesién
timida —pero activa— de los liberales. Estos ul-
timos, tal como en otros lugares, se mantuvieron
teéricamente a la defensiva durante todo este
tiempo, pese a haber participado en la gran ma-
yorfa de los gobiernos “desarrollistas” de corte
democritico o autoritario.

En ese sentido, puede decirse que la supre-
macia “estatodesarrollista” en América Latina
fue contrapartida de la hegemonia “keynesiana”
en Europa. Y esta supremacia se construyo casi
integramente sobre la base analitica y conceptual
aportada por el pensamiento y el proyecto eco-
némico cepalinos, de forma que sus ideas cen-
trales terminaron por ocupar un espacio decisivo
en las luchas politicas que rodearon las transfor-
maciones econémicas y sociales que experimenté
el continente en las ultimas cuatro décadas.

Muy pronto, sin embargo, ya en los aiios cin-
cuenta y sesenta, los observadores mas lucidos e
imparciales delarealidad latinoamericana se per-
cataron de que la estrategia desarrollista de in-
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dustrializacién s6lo era viable en algunos paises.
De modo que a mediados de la década de 1970,
cuando la crisis internacional afecté a América
Latina s6lo era posible hablar de la vigencia del
proyecto de industrializacién de inspiracién ce-
palina en Brasil y en México. A fines de los afios
ochenta s6lo Brasil no habia abandonado det to-
do el ideario desarrollista, pese a estar comple-
tamente paralizado por el endeudamiento exter-
no y la falencia econémica y politica del Estado,
falencia que se traduce en una prolongada situa-
cién de ingobernabilidad acompaiiada por una
lenta y compleja transicién democrética.

Es en este contexto que a comienzos de los
anos noventa las ideas que desde los afios setenta
dominaron el pensamiento econémico y politico
de los paises centrales, alcanzan en Brasil un éxito
rapido entre las élites politicas e intelectuales.
Con una década de atraso, el neoliberalismo ins-
trumentaliza hoy una ofensiva ideolégica inédita
contra ¢l Estado brasilefio, considerado como el
principal responsable de la estanflacién y de la
pérdida econémica de los afos ochenta.

Como ocurre periédicamente, una nueva he-
gemonia ideologica consigue barrer temporal-
mente el conocimiento adquirido, sustituyendo
la historia y la teorfa por la pura y simple ideo-
logia capaz de volver a convencer stbitamente a
intelectuales y politicos de que sélo el mercado
guarda. el secreto del éxito econémico y de la
felicidad universal. Como siempre, resulta dificil
en ese momento de euforia ideolégica pensar
con objetividad y analizar con espiritu critico. De
modo que en poco tiempo las tesis de los desa-
rrollistas pasaron tedrica e ideolégicamente a la
defensiva y su supervivencia actual obedece mu-
cho mas al poder silencioso de resistencia de los
intereses que se constituyeron a su sombra que
a la fuerza de sus argumentos. Su repentina fra-
gilidad no deja de sorprender a los mas desaper-
cibidos, pero ésta fue mas bien una consecuencia
inevitable de las incoherencias y contradicciones
de los desarroilistas que de las virtudes u origi-
nalidad de los nuevos argumentos liberales.

En verdad el problema no es sencillo y no
existen causas o responsabilidades unilaterales,
incluso porque por definicion la separacion cla-
sica entre Estado y economia o sociedad civil se
adecia con dificultad a la realidad de los paises

de desarrollo tardio y periférico. Y todo el quid
del asunto reside en comprender estas relaciones
y como ellas explican el éxito y el fracaso simul-
taneos del Estado desarrollista brasilefo.

Privilegiar el atajo de las generalidades ideo-
l6gicas implica desconocer que el proyecto desa-
rrollista fue sustentado en Brasil por una solida
coalicién politica conservadora que conté siem-
pre con el apoyo de los partidarios del liberalismo
econdémico. Asimismo, se desconoceria el hecho
de que antes de la crisis de los afos ochenta el
desarrollismo alcanzé un éxito extraordinario en
su desideratum industrializador. Y con esto se con-
sigue desviar la atencién teérica y politica de que
la crisis final no sélo recorrié entrépicamente el
mismo camino del éxito, sino que acabé por afec-
tar paradéjicamente a su propio demiurgo, en
un movimiento cuyacomplejidad objetiva impide
distinguir entre causas y efectos.

Nuestra tesis central al respecto es que el
Estado desarrollista brasilefio fue predominan-
temente autoritario. Pero, al no ser suficiente-
mente fuerte, terminé de hecho prisionero de
los intereses incorporados al pacto sociopolitico
que intent6 establecer durante estas décadas. Por
esta razon no pudo deshacerse de su rigidez pro-
teccionista, ni de su caracter socialmente exclu-
yente, y tampoco pudo impedir la falencia de su
pieza clave —el sector publico-— generada por
una estrategia pasiva de financiamiento con en-
deudamiento y compatibilizacién inflacionaria.
de intereses.

De forma que tras cuarenta anos de vigencia
del consenso estatodesarrollista se olvidaron, en
el entrevero de la lucha politica espoleada por la
profundidad de la crisis econémica, todas las lec-
ciones de la historia sobre el atraso, las periferias
e incluso el papel estratégico de los Estados, cuyo
ejemplo més reciente se halla en las experiencias
de ajuste al nuevo orden econémico y politico .
internacional por parte de los paises de Asia
oriental.

Por ello, estructurar una economia politica
de la crisis del Estado y de su papel en la trayec-
toria del desarrollismo latinoamericano no es s6lo
una tarea politica urgente, sino que puede ser
también una contribucién al debate historico y
tedrico mas amplio sobre el desarrolio industrial
de los capitalismos tardios y periféricos.
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Las dimensiones del pacto desarrollista

Parece haber un consenso en cuanto al papel que
desempeno el Estado como aglutinador del pro-
ceso de acumulacién industrial en Brasil.

Fue él el que determiné siempre €l nivel de
integracion y las posibilidades de expansion que
podia alcanzar el capital internacional, asi como
las areas de expansién para el capital nacional
privado, de forma que la apertura de nuevas
fronteras de acumulacién pas6 siempre por su
mediacion. (Coutinho y Belluzzo, 1982, pp. 22-
23).

Por otra parte, ni la envergadura ni las fun-
ciones desempefiadas por el sector piublico dan
una idea de la especificidad del papel del Estado
en la industrializacién brasilefia. Tampoco el au-
toritarismo de su sistema politico durante el “ci-
clo desarrollista” es capaz de explicar por si solo
la forma de organizacién, la fuerzay la fragilidad
simultdneas de las burocracias publicas frente a
los intereses privados. En este sentido, la crisis
de los afios ochenta tuvo un cardcter didactico al
poner de manifiesto los verdaderos aspectos y
dimensiones que constituyeron la especificidad
del “estilo de desarrollo” brasileno. En realidad,
aspecto$ y dimensiones de un pacto social, eco-
nomico y politico que, a nuestro juicio, estuvo en
vigor durante toda la trayectoria desarrollista,
potenciando simuitdnea y contradictoriamente
las fuerzas propulsoras del crecimiento econémi-
co y sus disfunciones responsables de la entropia
financiera y politica que terminé por paralizar
en los afios ochenta a su propio condotiero, €l Es-
tado.

Por cierto que al afirmar que esa crisis puso
en evidencia los rasgos criticos que siempre es-
tuvieron presentes en este pacto, no estamos des-
conociendo {as profundas transformaciones es-
tructurales producidas por la industrializacion y
sus obvias consecuencias sociales. Serfa absurdo
no percibir que la transformacion material de la
base productiva provocé, sobre todo a partir de
los afos cincuenta, radicales modificaciones de-
mogrificas y sociolégicas, culturales y politicas,
que generaron, entre Otras cosas, NUEVOs patro-
nes de comportamiento y grupos distintos de in-
tereses.

En este periodo se expandié y se cerr6 la
frontera agricola, se crearon nuevos y poderosos
complejos agroexportadores y agroindustriales
¥, simultdneamente, se deshizo y fragmenté la
pequena propiedad tradicional liberando o ex-
pulsando poblaciones forzadas a una migracién
interna descontrolada, con lo cual se modificé el
panorama socioeconémico y cultural de nuestra
mano de obra. Se oligopolizaron e internaciona-
lizaron nuevos sectores productivos, establecien-
do o expandiendo los complejos metalmecinicos
y petroquimicos promotores del surgimiento de
una “moderna” clase obrera, Con el crecimiento
del sector publico de la economia crecieron las
ciudades, las masas marginales y las clases medias
vinculadas o0 no a una burocracia estatal en ex-
pansién.

En este mismo perfodo, el aparato institu-
cional del Estado se amplié y se volvié mas com-
plejo, pero hubo también tres cambios de régi-
men politico, dos de sistema de gobierno, ademas
de dos grandes reformas administrativas y otras
tantas del sistema financiero publico, varias mo-
dificaciones del sistema tributario, y por lo menos
tres cambios de la institucionalidad del sistema
piiblico de previsién social.

Sin embargo, serfa una ceguera analitica no
percibir también que ciertos fenémenos persis-
tieron o reaparecieron reiteradamente a través
del tiempo: por ejemplo, en el campo econémico,
la cuestion de la estructura de la tenencia de la
tierra, asi como las crisis fiscales y cambiarias
agravadas por dificultades crénicas de naturaleza
financiera; en el Ambito socioldgico, las diversas
formas de manifestacién del autoritarismo im-
perante en las relaciones sociales de produccién;
y, por tltimo, en el terreno politico, la tension
permanente entre los poderes locales y las cen-
tralizaciones autoritarias, y entre el populismo’
civil y el intervencionismo militar.

Esta combinacién heterodoxa y explosiva de
transformaciones y permanencias parecen indi-
car que Brasil tuvo incuestionablemente una in-
dustrializacién tardia distinta de las de la segunda
mitad del siglo x1x estudiadas por Gershenkron,
o de las que Johnson (1983) y Amsden (1989),
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entre otros, identificaron en las experiencias asi-
ticas posteriores a la Segunda Guerra Mundial.

En lenguaje metaférico, podemos decir que
este pacto desarrollista de naturaleza conserva-
dora se organizé en torno a algunos temas fun-
damentales: ¢l de las relaciones politico-econé-
micas del Estado con los capitales privados y con
el trabajo; y el de las relaciones de poder del
Estado con las oligarquias regionales y con las
“ciudadanfas urbanas”.

1. El Estado y el capital privade

Lo primero es que se reafirma una regla muy
antigua y que permanecera inmutable: la intan-
gibilidad de la estructura de tenencia de la tierra.
Este aspecto forma parte del acuerdo que veté
en Brasil cualquier tipo de reforma agraria y
entronizo la proteccién de los intereses del capital
agromercantil como condicién del pacto indus-
trializador,

Desde el punto de vista jerarquico, sélo pu-
dieron definirse con posterioridad las normas
que rigieron las relaciones entre el Estado y el
capital industrial nacional y extranjero, confor-
me a lo que algunos denominaron “capitalismo
asociado” (Cardoso, 1975); pero en todo caso
esto fue muy anterior a la aceleracién industrial
de los afos cincuenta y coincidié en la década de
1920 con la primera ola de instalacién de las
filiales extranjeras vinculadas con este sector
(Lessa y Dain, 1982). En esa época se establece
el verdadero pacto constitucional del “tripode”
industrial brasileio (Evans, 1981), fundado en
dos clausulas basicas y que tuvo en el Estado a
su gran aval y gestor.

La primera dispuso como reservas para los
capitales nacionales las 6rbitas de primordial in-
terés para el Estado, como frentes de valoriza-
cién. La segunda establecié una reglamentacién
en cuanto a la reparticién horizontal de las uti-
lidades, seguin la cual la rentabilidad de las 6rbitas
controladas por el capital nacional no seria jamas
inferior a la de la 6rbita industrial, entonces bajo
control extranjero (Lessa y Dain, 1982, pp. 221
y 222).

Este acuerdo, descrito por Lessa y Dain, se
ampli6 con el avance de la industrializacién a
medida que los capitales nacionales ingresaban
también a la 6rbita industrial. Pero en esencia
conservd su dinamismo hasta los afios ochenta,

y produjo algunos efectos permanentes de orden
estructural e institucional sintetizados en la for-
ma que asumieron el financiamiento y la expan-
sion de la productividad industrial y en la manera
en que se organizaron la proteccion y el arbitraje
ofrecidos por el Estado.

Asi, y en primer lugar, la fragilidad y la dis-
persion del capital nacional, junto con la protec-
cién dada a un sistema bancario privado atrofia-
do, transfirieron al crédito publico la tarea de
financiar los grandes proyectos de inversi6n in-
dispensables para la industrializacion. Pero al
mismo tiempo la postura antiestatal y la hetero-
geneidad de los intereses empresariales impidie-
ron sisteméticamente toda tentativa por parte del
sector publico de realizar una centralizacién fi-
nanciera mas dinamica. En consecuencia, cabe
afirmar que en Brasil las instituciones puablicas
s6lo desempenaron una funcién financiera pasi-
va, es decir, la de aportar capitales bajo diversas
formas, incluso como crédito subsidiado, pero
no participaron como sujeto del proceso de mo-
nopolizacién del capital (Tavares, 1978, p. 42).

Asi, la industrializacién terminé por finan-
ciarse recurriendo a la inflacién o al endeuda-
miento piblico interno y externo, formas igual-
mente precarias de sustentacién de un proceso
de crecimiento que algunos llegaron a pensar
que deberfa ser autosustentado. De tal manera
que en Brasil el Estado no pudo articular jamés
financieramente, como por ejemplo en Francia,
Japdn o la Republica de Corea, la estrategia de
industrializacién. El veto politico e ideolégico de
su sostén conservador lo colocé en una funcién
pasiva y asentada sobre bases extremadamente’
fragiles, como quedaria demostrado después
cuando escasearon los recursos internacionales y
ya no era posible seguir recurriendo ala inflacion
o al endeudamiento interno para apoyar el pro-
ceso de acumulacién industrial.

En segundo lugar, como resultado directo
de lo que sé denominé la “santa alianza”, el ca-
pital internacional asumié y mantuvo una posi-
cién industrial hegeménica, pero el capital na-
cional consiguié en todo momento mantener u-
tilidades que sobrepasaron sistemdticamente las
oportunidades de valorizacién de sus érbitas
(Lessa y Dain, p. 225). Entretanto, esta conviven-
cia, en un mismo mercado, de capitales dotados
de productividad y competitividad distintas, sélo
fue posible gracias a una especie de proteccion
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estatal continua que impidié el proceso inevitable
de centralizaciéon y preservo politicamente los pa-
trones “pervertidos” de valorizacién de ciertos
segmentos del capital.

En tercer lugar, el congelamiento politico
inevitable de este proteccionismo, que Fajnzylber
(1983) catalogé de “frivolo”, redundé en la falta
de una estrategia empresarial mas agresiva de
desarrollo tecnolégico orientada a aumentar la
productividad y la competitividad de los capitales
nacionales, lo que evidentemente acabé por afec-
tar globalmente la productividad y la competiti-
vidad de la economia brasilefia.

En cuarto lugar, estas opciones o vetos estra-
tégicos terminaron por propiciar una especie de
centralizacion imperfecta, algo asi como el blo-
queo politico-estructural a la centralizacién del
capital (Lessa y Dain, p. 223). Este bloqueo pro-
voco un proceso de monopolizacién sectorial que
no estuvo acompanado de la centralizacién del
capital o la conglomeraciéon empresarial, factores
indispensables para multiplicar las energias del
sector privado en los capitalismos tardios. De for-
ma que si el Estado brasilefio no fue capaz de
hacer uso de su poder para articular en forma
organicael proceso de industrializacién, tampoco
se dio la articulacion privada de alguna especie
de “capital financiero”.

Otro efecto, producido directamente por las
reglas politicas del pacto fundacional del desarro-
llismo brasilefio, fue la mantencién y reproduc-
ci6n ampliada de una heterogeneidad estructural
(Pinto, 1965), que se reconstituyé en niveles cada
vez mas complejos y distantes de todo lo que aun
pudiera considerarse propio del viejo “dualismo”
del que tanto se hablé en los aftos cincuenta. Se
trata de una heterogeneidad “moderna” prote-
gida politicamente, que se instalé y expandi6 en
todas las regiones y segmentos de la economia.

Otra consecuencia importante se dio en el
plano de la organizacién institucional de la pro-
teccion y del poder de arbitraje del Estado. El
poder de veto de los diversos bloques de interés
regional o sectorial, reconocido por el pacto origi-
nal y reconfirmado gracias a su contribucién fi-
nanciera o electoral a la reproduccién politica
del orden dominante, terminé por sedimentar
en grupos que se apropiaron literalmente de los
centros de decisién estatal encargados de prote-
ger sus mercados cautivos. Este fenémeno cer-
cend seriamente la autonomia de las burocracias

econ6émicas, autonomia tan indispensable para
el éxito de la industrializacién del Asia oriental,
como lo fue para la reconstruccién de Francia
en la posguerra. Hubo pues poca autonomia bu-
rocritica frente a los capitales nacionales y menor
ain frente a los capitales extranjeros, cuya inde-
pendencia financiera y comercial fue una pieza
incuestionable del capitalismo asociado brasi-
lefo.

Asi, el Estado fue obligado a adecuar en tor-
no a cada proyecto suyo los intereses especificos
y variables de las empresas de cada segmento del
capital. Pero como ninguno de los intereses o
bloques de intereses fue capaz de imponerse via-
bilizando el objetivo establecido por el Estado,
éste se vio acosado por una ola de peticiones con-
tradictorias que no pudo conciliar y atender (Car-
doso de Mello y Belluzzo, 1982, p. 157).

Esta inestabilidad y tensién permanentes no
s6lo disminuyeron los margenes de libertad y de
iniciativa estratégica auténoma por parte del Es-
tado, sino que le impidieron reiteradamente re-
considerar posiciones a fin de rescindir protec-
ciones o estabilizar la moneda. Por el contrario,
en todas las crisis ciclicas que acompanaron la
expansion industrial brasileiia, los socios del gran
pacto original vetaron terminantemente las po-
liticas ortodoxas de estabilizacién, y al Estado no
le quedod otra salida que “huir hacia adelante”
(Fiori, 1984), y buscar nuevas formas de endeu-
damiento capaces de volver a impulsar el creci-
miento econémico de corto plazo, a costa de su
propia y creciente fragilidad fiscal.

Este proceso no hizo sino aumentar y pro-
fundizar en cada nueva crisis la batalla entre los
diversos segmentos del capital por el control de
la capacidad de arbitrio monetario y juridico del
Estado dando lugar a una lucha interminabie y,
como corolario, a una inestabilidad financiera y
juridico-politico crénicas (Fiori, 1984, pp. 207-
208). No cabe duda de que esta fucha fue la gran
responsable de la disolucién de las “perspectivas
futuras constantes”, que son indispensables para
los sectores mas modernos de la economia.

En este sentido, lainflacién tuvo siempre una
dimension muy politica en la medida en que fue
un elemento esencial en la compatibilizacién de
los diversos intereses confederados, los verdade-
ros responsables del rumbo inestable y volatil de
la politica macroecon6émica desarrollista. Asi, si
bien una economia cerrada y con una moneda
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aislada internacionalmente —pese a su gran de-
pendencia de los circuitos internacionales de ca-
pitales— permitié que el Estado brasileno diri-
giera con relativa elasticidad las politicas mone-
taria y cambiaria, subordindndolas simultdnea-
mente a los intereses asociados y a su desideratum
industrializador, esa mayor libertad impidi6 tam-
bién la realizacién de las reformas que podrian
haber apuntado a escenarios macroeconémicos
mas estables.

Esta 1ltima opcién se eludié siempre para
evitar que pudieran chocar los diversos intereses
econémicos involucrados en el pacto y compro-
metidos con la estrategia de industrializacién.
También en este caso se adopté finalmente la
solucién de huir hacia adelante por medio de la
transferencia de costos y responsabilidades, hasta
que en la crisis de los aios ochenta esta estrategia
dejo de ser viable, a la vez que cesé el recurso a
la estabilizacién.

2. El Estado y los trabajadores

Respecto a este capitulo del pacto desarrollista
conviene recordar que la esclavitud, como forma
dominante en la organizacién del trabajo pro-
ductivo y avalada por el régimen mondrquico
(1822-1889), sélo se abolié en Brasil en 1888.
Ademas, la corriente migratorta europea que vi-
no a sustituir el trabajo esclavo fue estimulada
decididamente por el Estado, lo que convierte al
mercado laboral en un espacio pionero de la in-
tervenci6n y regulacion estatal. Excederfa al 4m-
bito de este trabajo recordar, igualmente, la for-
ma policial en que los gobiernos de la Vieja Re-
publica (1889-1930) enfrentaron la cuestion la-
boral. Aunque las primeras iniciativas legislativas
de tipo previsional se remontan a 1923, la regla
basica que organizoé la relacion entre el Estado,
los capitales privados y la fuerza laboral fue la
represion, sustituida o complementada intermi-
tentemente por varias formas de cooptacién po-
pulista, sobre todo de los trabajadores urbanos.
Este sistema de relacion triangular entre el Esta-
do, los capitales privados y los trabajadores asa-
lariados se mantuvo practicamente inalterado, a
pesar de las profundas transformaciones produ-
cidas por el proceso de industrializacién. Por lo
tanto, también en este caso las reglas basicas que
organizaron las relaciones laborales durante el
“ciclo desarrollista” se definieron, experimenta-

ron y consagraron mucho antes que la industria
se transformara en la estrella del desarrolio ca-
pitalista brasilefio.

Ya hemos comentado la naturaleza corpora-
tiva y autoritaria de la legislacion laboral, sindical
y salarial que adopt6 el Estado brasilefto a partir
del Estado Nuevo (1937-1945). Y es esta misma
legislacién que seguird vigente casi intacta du-
rante el periodo democratico entre 1945 y 1964,
e incluso durante el régimen militar que se ex-
tendié hasta 1985. Durante todo este tiempo in-
cumbié al Estado la gestion coercitiva de los sa-
larios, ejercida en la fase democratica a través de
la definicién del valor de preferencia del “salario
minimo”, o del establecimiento de los salarios del
sector publico, y durante la mayor parte del ré-
gimen militar mediante una férmula oficial de
célculo correctivo del valor de la totalidad de los
salarios del sector privado. Puede afirmarse en-
tonces que una reglabasica del pacto conservador
fue la politizacién y estatizacién de los conflictos
por la distribucién del ingreso.

Pero ésta fue sélo la férmula de sustentacion
—forzosa pero necesaria— de las reglas que nor-
maron la participacién de los trabajadores en el
pacto desarrollista. No sélo se definio la partici-
pacién permanente —y no arbitral— del Estado
en las relaciones laborales, restringiendo o repri-
miendo la actividad sindical, sino que se opté por
una industrializacion con “salarios bajos” (Me-
deiros, 1992), con una utilizacién amplia y rota-
tiva de una mano de obra cuya calificacién no se
considerd jamas un elemento importante del de-
sarrollo de la competitividad microeconémica.
Fue una opcién por una especie de taylorismo
sin fordismo.

La defensa de esta estrategia salarial la asu-
mieron explicitamente las asociaciones empresa-
riales brasilenas. Partiendo de la constatacién de
la gran heterogeneidad productiva y regional de
la economia brasilefia (asumida por tanto, una
vez mds, como un dato inmutable) los empresa-
rios proponian que €l salario medio real perma-
neciera constante o creciera menos que el pro-
ducto por habitante. En esta estrategia en que se
racionalizaba la necesidad de un crecimiento con
salarios bajos, se suponia que la expansion de la
masa salarial deberia darse por la tnica via del
desplazamiento de la poblacién activa del campo
hacia las grandes dreas urbanas (Medeiros, 1992,
p. 228). Fue un desideratum asumido ampliamente
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por el régimen militar a partir de 1964, cuando
ademis de adoptarse esta politica salarial se ex-
tinguié la estabilidad en el empleo.

Eneste sentido, es extremadamente sugeren-
te observar la dinamica socioeconémica que de-
sembocé en las crisis politicas de los afios sesenta
y ochenta, pues sin que pueda afirmarse en rigor
que fueron precedidas por un fenémeno de re-
duccién de los méirgenes de utilidad, resulta sig-
nificativo que estallaran con posterioridad a ex-
pansiones salariales importantes. A los mejora-
mientos salariales siguieron aceleraciones infla-
cionarias vinculadas a las crisis fiscales y finan-
cieras inmediatas del Estado, durante las cuales
se entablo una dura lucha por la distribucién del
ingreso con miras a preservar el poder de compra
ya conseguido. De hecho, esa lucha sindical de-
fensiva fue definida en ambas ocasiones por las
clases dominantes como un pretexto, desde el
punto de vista econémico, para acelerar los pre-
cios, haciéndola aparecer como un factor politico
decisivo en la alteracién del orden politico insti-
tucional.

De este modo, no hay por qué asombrarse
de que el transito de la economia brasilefia hacia
un estilo de crecimiento impulsado por el con-
sumo masivo se haya transformado en un espe-
jismo, sobrepasado siempre por el movimiento
economico de “huida hacia adelante” capitanea-
do por nuestras élites politicas, militares y tecno-
craticas. Por un lado, tuvimos una crisis que acabé
en golpe de estado y, por otro, una crisis que
desemboco en una transicién democratica acom-
panada de un proceso crénico de hiperinflacién
contenida. Pese alaslibertades politicas y al movi-
miento sindical, el resultado fue un nuevo apriete
salarial, mayor aun que el ocurrido en los afnos
sesenta.

La consecuencia estructural de esta opcién
politica definida en el pacto conservador de sus-
tentacion del Estado desarrollista, no fue sélo
una enorme dispersion salarial y segmentacion
de los mercados laborales, sino también la for-
macién de un cuadro de desigualdades sociales,
individuales y regionales que hoy alcanzan nive-
les sin precedentes en el mundo capitalista. Asi,
en 1980 la participacion en el ingreso del quintil
mas alto de la poblacion llego a ser 27.7 veces
mayor que la del quintil mas bajo de ella. Esta
desigualdad aument6 por la impotencia del Es-
tado para hacer frente a los intereses vinculados

a la estructura de tenencia de la tierra y ala mo-
nopolizacién del espacio urbano, donde la acu-
mulacién de capital dentro de los marcos de una
expansién metropolitana desenfrenada, terminé
por relegar a una parte importante de la pobla-
cién a un estado de marginalidad casi absoluto
en cuanto al acceso a los servicios sociales basicos.
Las desigualdades sociales adquirieron tal ca-
libre que durante la crisis econémica de los afios
ochenta, pese al retorno de la democratizacién,
no resulté viable apelar a una politica solidaria
de ajuste y estabilizacién basada en la concerta-
cidon social. Otra vez, a comienzos de los afios
noventa y por caminos extremadamente perver-
sos, los salarios aparecen como responsabies del
proceso hiperinflacionario, y los trabajadores son
llamados a sustentar una politica de ajuste y es-
tabilizacién que los sanciona —en forma irénica,
si no fuese tragica— como responsables de una
inflacién que acompaiio todo el transcurso de la
industrializacién brasilefia, sustentada perma-
nentemente en una politica de salarios bajos.

3. El Estado y las oligarquias regionales

Como en varios otros paises latinoamericanos,
en Brasil las relaciones entre el poder central y
el caudillismo local constituyeron desde la inde-
pendencia (1822) un elemento clave en la orga-
nizacién y estabilizacién del Estado. Pero a dife-
rencia de los demas paises de esta region, en el
caso brasilefo la extensién territorial, la falta de
comunicaciones y la segmentacién de la actividad
productiva orientada predominantemente hacia
los mercados externos, permitieron que los pro-
pietarios de la tierra construyeran oligarquias de
poder regional extremadamente solidas. Oligar-
quias de tal manera fuertes y auténomas que
puede decirse que fue sélo el interés comun fren-
te a las presiones externas favorables a poner
término a la esclavitud el elemento que explica
los lazos de dependencia y “solidaridad” mutua
que sustentaron la unidad de las instituciones
politicas nacionales, pese a las distancias y dife-
rencias. A ello obedece que la abolicion de la
esclavitud en 1888 desembocara en la proclama-
cién inmediata de la republica en 1889, y replan-
teara en forma novedosa y desafiante el proble-
ma del equilibrio geopolitico del poder entre las
distintas oligarquias regionales.

Durante la vieja repiblica, también llamada
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republica oligirquica (1889-1930), regida por
una constitucién aprobada en 1891 de corte ri-
gurosamente liberal, esta cuestion del equilibrio
se resolvié a través de un acuerdo informal co-
nocido como “politica de gobernadores”. Se re-
conocia la autonomia juridica y fiscal de los es-
tados subnacionales y no se cuestionaba el poder
de las fracciones oligdrquicas emanado de victo-
rias electorales a nivel local. A su vez —o en re-
tribucién— las oligarquias regionales apoyaban
un Estado central no intervencionista y recono-
cian su jerarquia implicita entre los diversos es-
tados determinada por su poder econémico re-
lativo y, por lo tanto, por sus complejos agromer-
cantiles exportadores. En lugar de la esclavitud,
el interés comun basico e implicito en este nuevo
acuerdo fue el de la intangibilidad de la estruc-
tura de tenencia de la tierra sobre la que se sus-
tentaba el propio poder de las oligarquias en con-
dominio.

La revolucién de 1930 fue sobre todo un
cuestionamiento armado de las reglas politico-
electorales en que se sustenté la “politica de go-
bernadores”; pero la dictadura del Estado Nuevo
fue mas alla y propuso explicitamente como con-
dicién de modernidad la mengua del poder de
las oligarquias regionales.

En este sentido, el Estado desarrollista naci6
contra el condominio oligarquico y a favor de
una centralizacién del poder considerada indis-
pensable para la unificacién y organizacién de la
sociedad y economia brasilefias. Sin embargo, co-
mo este planteamiento jamas habria contado con
el poder, las condiciones, o incluso la disposicion
de modificar las relaciones de propiedad de la
tierra, la propuesta centralizante del Estado de-
sarrollista terminé por atenuarse, desgastarse o
incluso pervertirse debido a una relacién de per-
manente tensién —y cooptacién— entre la vo-
luntad central y el poder politico de los innume-
rables y heterogéneos intereses regionales.

Este fenomeno se dio ya en el Estado Nuevo,
pero se manifesté con mucha mayor intensidad
durante el régimen democratico (1945-1964) y
se mantuvo dindmico todavia, lo que podria pa-
recer paradéjico, durante el régimen militar, pe-
se a la politica de concentracion fiscal y de men-
gua del poder politico de los gobernadores esta-
duales. Durante todo este tiempo, las sucesivas
modificaciones del sistema electoral de represen-
tacién proporcional hicieron que las zonas de

mayor ‘atraso’ politico del pais estuvieran siem-
pre sobrerrepresentadas en el Congreso Nacio-
nal. Este hecho permitié neutralizar el peso del
voto (moderno), predominantemente urbano, y
conducir al conflicto que Furtado (1979) percibi6
en la raiz de la crisis que desembocé en el golpe
militar de 1964. Es decir, aquel entre la voluntad
innovadora de las figuras presidenciales elegidas
por voto universal y la resistencia conservadora
del Congreso controlado por una representacion
hipertrofiada de los bolsones de atraso politico
y fuerte control oligarquico.

Con el avance del proceso de industrializa-
cién y urbanizacion el poder de las oligarquias
agrarias de la region centro-sur (mas industria-
lizada) se redujo velozmente, pero quedé incé-
lume en todo el norte y nordeste del pais, lugares
donde se mantuvieron intactos enormes contin-
gentes poblacionales y electorales ligados en ge-
neral a los sectores productivos mas atrasados de
la economfa brasilefia.

Por cierto que con la industrializacién las re-
laciones entre el atraso y la modernidad se vol-
vieron mas complejas, apartiandose de un simple
modelo dualista. La idea de la “heterogeneidad
estructural” apunta precisamente a esta nueva
configuracion, donde los bolsones de atraso po-
litico y econémico se distribuyen por todas las
regiones y sectores de actividades. No cabe duda,
sin embargo, que desde el punto de vista estric-
tamente politico y electoral se mantiene una cier-
ta superposiciéon que ha permitido la existencia
hasta hoy de regiones del pais donde predomi-
nan las viejas oligarquias apoyadas en relaciones
politicas de tipo personal, fundadas en el favor
o en la dependencia econdmica: durante todo el
ciclo desarrollista estas oligarquias que controla-
ron la economia y el poder politico en estas re-
giones mas atrasadas, obtuvieron posiciones y fa-
vores del Estado central gracias precisamente a
su gran poder de movilizacién electoral, indis-
pensable para la reproduccién politica del orden
conservador.

Incluso durante el régimen militar fue im-
posible deshacerse de estos apoyos y de la pre-
sencia consiguiente de los intereses oligarquicos
en las estructuras y los centros de decisiéon par-
tidarios de la modernidad industrial. De forma
que esta regla de convivencia y mutua depen-
dencia entre “modernidad” y “atraso” habria si-
do la dimension basica del pacto desarrollista,
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constituyéndose en la verdadera esencia de lo
que Weffort (1978) llamé Estado de compromiso.
Compromiso causante del debilitamiento de la
voluntad modernizante de las elites tecnoburo-
craticas y militares ligadas a la administracion
central del Estado.

4. El Estado y la “ ciudadania urbana”

Ya se mencionaron los datos que indican la ve-
locidad e intensidad que asumié el proceso de
urbanizacion brasilefio a partir de los afos cin-
cuenta. Este proceso provocé la expansion y re-
novacion acelerada de la poblacién asalariada y
el surgimiento de grandes metrépolis donde se
concentraron poblaciones completamente mar-
ginalizadas de los mercados de trabajo ligados
mas directamente al crecimiento industrial (Qui-
jano, 1974). También este proceso causé el de-
sequilibrio del panorama geoelectoral vigente
hasta los afios cincuenta.

Si bien durante la Vieja Republica los impe-
dimentos legales para acceder a la ciudadania
politica fueron tan estrictos que nunca permitie-
ron una participacion de més de 3% de la pobla-
cion en las elecciones presidenciales, durante el
Estado Nuevo pasaron a ser absolutos y emana-
ron del caricter dictatorial del régimen politico.
Pero con la promulgacién de la Constitucion de
1946, a pesar de que ella restringe la participa-
cion electoral de los analfabetos, se abrid un es-
pacio para el ejercicio de una nueva y mas amplia
ciudadania politica que fue siendo ocupado a
partir de entonces por las masas que migraban
hacia los grandes centros urbanos, uniéndose a
la clase trabajadora, a las clases medias, o incluso
a los bolsones de marginalidad.

Desde entonces, el peso electoral de esta nue-
va cindadania crecié a grandes zancadas y ame-
naz6 rapidamente la fuerza electoral de las re-
giones mas atrasadas y todavia predominante-
mente agricolas. Frente a este nuevo desatio las
viejas estructuras de participacién primitivamen-
te oligdarquicas se mostraron inadecuadas como
canales de incorporacién, pero a pesar de ello
fueron lo bastante fuertes para imponerse al sis-
tema politico creado a partir de 1945, e impedir
sistematicamente el fortalecimiento de partidos
politicos nacionales e ideologicos.

De esta manera rapidamente se configuré,
en los términos empleados por R. Dahl (1971),

un cuadro de incompatibilidad entre el volumen
yla expansién de los nuevos ciudadanos urbanos,
y la escasa institucionalizacion y competencia que
admitian las antiguas reglas del pacto intraoli-
garquico, traspasadas a las estructuras politicas
del Estado desarrollista,

La respuesta conservadora a este nuevo de-
safio tuvo varios matices, pero presenté un de-
nominador comun constante: el autoritarismo,
va fuese explicito como en los afos treinta y des-
pués de los anos sesenta, o bajo las formas de la
cooptacion y del populismo, las que impidieron
en los ainos democraticos la consolidacion de ins-
tituciones representativas solidas y eficaces.

En realidad, el pacto conservador que sus-
tentd el Estado desarrollista brasilefio no incluyé
la participacion democratica en ninguna de sus
formas y jamas patrociné, por consiguiente, la
institucionalizacion de estructuras que pudieran
dar cuenta de las presiones mediante la amplia-
cién de la ciudadania politica y social.

Asf, cuando se vio obligado a convivir con la
democracia, el Estado no logré impedir la apari-
cién o controlar la difusién del populismo como
unica forma posible de movilizacién electoral de
las poblaciones urbanas. Y sélo logré responder
al desafio que planteaba echando mano de la
propia maquinariz estatal como instrumento de
movilizacién y cooptacion clientelista de apoyos,
que tuvieron como contrapartida, entre otras co-
sas, la erosion de las jerarquias y de la eficiencia
de las burocracias ptiblicas, en particular de aque-
llas dedicadas a la promocién y proteccion social
de la poblacion.

El rechazo del pacto conservador a la idea
de la participacién politica fue tan radical que,
incluso durante los largos periodos autoritarios,
las élites politicas e incluso el Estado jamas pro-
pusieron algiin tipo de movilizacién popular co-
mo forma de sustentacion y fortalecimiento de
su proyecto de modernizacion conservadora.

Esta opcidn tuvo consecuencias notables. En
primer lugar, en la forma en que buscaron legi-
timarse los diversos gobiernos y regimenes iden-
tificados con el ideario desarrollista, es decir, por
la via del desempeiio y de la eficiencia.

En segundo lugar, en la forma que asumio
el discurso del Estado y de las élites politicas. Al
contrario de lo que viera Gershenkron, en el caso
brasileiio el eclecticismo fue la nota dominante
y las ideas se embrollaron en forma rigurosa-
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mente inconsistente y desmovilizadora. Porende,
¢l componente nacionalista del desarrollo brasi-
lefio no contd jamas con la adhesién popular ma-
siva y ni siquiera con el apoyo del empresariado,
y terminé por transformarse en la bandera de la
“segurtdad nacional”, de resonancia exclusiva-
mente militar, mientras que su componente es-
tatista tuvo una base casi exclusivamente tecno-
burocrdtica. Sin embargo, ambos componentes
convivieron casi siempre amistosamente con un
rabioso discurso “liberalista” sustentado por la
gran mayoria del empresariado, que tuvo la
“competencia” de saber usufructuar del Estado
mientras lo atacaba ideologicamente.

Fl analisis sucinto de los cuatro capitulos o
temas basicos del compromiso conservador que
sustenté la estrategia industrializadora en Brasil,
permite extraer algunas conclusiones a proposito
de la naturaleza del Estado desarrollista de mas
éxito en América Latina.

Si bien las manifestaciones mas visibles de su
debilidad se dieron en los planos fiscal y finan-
clero, sus raices tltimas fueron politicas y resul-
taron en ultima instancia de los limites impuestos
por los intereses confederados a la autonomia
decisoria del propio Estado. Este expandié su
organizacion y extendié su presencia productiva
o reguladora a casi todos los campos de la acti-
vidad econémica y de la interaccién social, y lo
hizo en forma casi siempre autoritaria. Pero si
bien el Estado fue “fuerte” para disciplinar a los
trabajadores y a la ciudadania urbana, se mostro
extremadamente débil y sumiso frente a las de-
mandas econémicas y politicas de las oligarquias
vinculadas al atraso, y de las grandes empresas,
las que obtuvieron condiciones y ventajas mono-
policas sin comprometerse nunca, como en los
casos asiaticos, con metas claras en el plano de la
productividad y la competitividad, y menos atn
en el plano de la proteccion y calificacién de su
propia mano de obra.

En pocos momentos del “ciclo desarrollista”
la burocracia econdmica del Estado consiguio re-

sistir las presiones externas y su propia “balcani-
zacién” interna. Su articulacion con el empresa-
riado no asumié jamas la forma de una coordi-
nacion estratégica orgdnica, y los intereses de los
capitales privados tendieron a representarse en
forma individualizada y no cooperativa a través
de articulaciones que durante el régimen militar
asumieron la forma que F.H. Cardoso denominé
“anillos burocraticos”.

Esta debilidad politica del Estado lo obligé a
huir siempre hacia adelante y por los caminos de
menor resistencia, creando una estructura indus-
trial altamente desarrollada, pero sin autosusten-
tacién financiera y tecnolégica. Una industriali-
zacién que progreso y se aclimato ademas a una
ambientacién macroeconémica extremadamente
volétil y permanentemente inflacionaria.

Podemos afirmar entonces que si el Estado
brasilefio no repitio el desemperio de los Estados
desarrollistas asidticos, tampoco fue keynesiano
y evidentemente en ningiin momento fue social-
demdcrata. Tampoco propicié desde el punto de
vista de la organizacién social del trabajo nada
que pueda llamarse fordismo, ni asigné recursos
o siquiera construyo la institucionalidad adecua-
da para el funcionamiento del Estado benefactor.
Con respecto al keynesianismo, su recurso al dé-
ficit publico no buscd el pleno empleo o la sus-
tentacién del consumo, sino que fue mas bien el
resultado de su propia debilidad y falta de poder
real para sustentar el crecimiento del sector mo-
derno de la economia sin que lo “arrollaran” al
mismo tiempo los sectores mas atrasados. El mis-
mo problema volvié a presentarse en las crisis
ciclicas cuando el Estado no tuvo el margen de
maniobra indispensable para implantar politicas
correctivas. Asi, cuando arrollado por lainflacién
perdié el control monetario, se vio obligado a
desistir de las politicas ortodoxas de estabiliza-
cion, Forzado a buscar una salida impulsé nuevos
frentes de expansién financiados mediante for-
mas renovadas de endeudamiento que sélo con-
siguieron postergar la explosion final, como ve-
remos a continuacion.
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I1

Los ciclos y las crisis

La historia de la industrializacién brasileiia mues-
tra una trayectoria marcada por ciclos expansivos
potentes pero de corta duracién, interrumpidos
por crisis muy profundas de indole casi invaria-
blemente econémica y politica.

Asimismo, no es sélo de hoy la percepcién
de que una de las caracteristicas mas destacadas
de la industrializacion mediante la sustitucién de
importaciones tuvo que ver con el disefio espe-
cifico de su ciclo econémico: las curvas de pro-
duccién de aquellas industrias tendian a ser que-
bradas y ascendian con rapidez cuando se susti-
tuian las importaciones, pero se desaceleraban
cuando la prosecuciéon del crecimiento de la de-
manda se basaba en el crecimiento de lademanda
interna. Las utilidades segufan también este mis-
mo patrén quebrado. Asi, las industrias pasaban
rapidamente de unasituacién de alto crecimiento
y rentabilidad a otra de madurez precoz, con
practicas monopdlicas y bajas tasas de rentabili-
dad, nivel reducido de inversion y envejecimien-
to de las plantas y equipos (Félix, 1964, citado
en: Hirshmann, 1968, p. 11).

Por lo tanto, la mantencién de las utilidades
en este tipo de economia dependié sobremanera
de la existencia de nuevos frentes de inversiones
sustitutivas, y éstas dependieron, a su vez, del
comportamiento de dos factores decisivos, es de-
cir, la estructura de financiamiento y el grado de
debilidad cambiaria.

Las expansiones ciclicas se iniciaron con estas
inversiones sustitutivas, pero el éxito de tales me-
didas no dependi6 s6lo del tipo de financiamien-
to sino también de la condicion politicaimpuesta,
en el sentido de que se abrieran simultineamente
espacios de crecimiento y rentabilidad para los
sectores productivos no beneficiados directa-
mente por la politica industrial. Imposicién que
llevé a la expansion politicamente condicionada
del crédito y la liquidez no vinculados a las exi-
gencias directas de la ola sustitutiva. La adopcién
de politicas de contencién de las importaciones
sumada a este aumento del gasto puiblico creé en
los momentos de expansion un clima generaliza-
dode euforia conla realizacion de altos margenes
de utilidad.

Con todo, la persistencia del problema cam-
biario y financiero erosioné con rapidez y reite-
radamente ¢l escenario macroecondmico. La ex-
pansién del déficit piblico —sin un correspon-
diente mercado amplio de titulos puablicos—, la
sobrevalorizacién cambiaria y el recrudecimiento
de las tensiones inflacionarias fueron los factores
responsables y también indicadores del inicio de
la inestabilidad en cada uno de los ciclos. Pero a
la primera sefial de cambio de la politica econo-
mica tendiente a la reestabilizacién, se reanudaba
la discordia entre las diversas fracciones del ca-
pital capaces de defender politicamente sus de-
rechos asegurados por el acuerdo original. Este
es un poder de represalia que no contemplan los
modelos utilizados por los economistas, y por ello
a éstos les fue dificil entender por qué la autori-
dad estatal tenia escaso poder para controlar la
expansion de la liquidez y los desequilibrios ma-
croeconomicos.

Por una parte, la escasa apertura de la eco-
nomia ejercia una doble accién: garantizaba una
alta rentabilidad para los sectores recién instala-
dos y posibilitaba una amplia autonomia en la
gestion monetaria y cambiaria interna. Pero esta
autonomia s6lo existi6é para hacer politica expan-
siva y se revelo inutil o inexistente cuando se
traté de recorrer el camino inverso. Por otra par-
te, y paradéjicamente, el tamaiio reducido de los
nuevos sectores y la rapidez de los ciclos expan-
stvos los torné extremadamente dependientes
del gasto publico, haciendo de ia inflacién un
elemento esencial para sustentar sus utilidades
extraordinarias cuando el crecimiento perdio su
vitalidad.

Asi, en las fases de desaceleracién convergie-
ron el aumento de la inflacién con un reparto
desigual de sus efectos redistributivos, la crisis
cambiaria y financiera, y la contraccién fiscal del
Estado. Fenémenos “econdmicos” que coincidie-
ron con la intensificaciéon del conflicto sobre la
distribucién del ingreso por parte de los asala-
riados y el aumento paralelo de las presiones
sobre el gasto publico de todos los intereses pri-
vados dependientes. Fue en estos periodos en los
que el Estado desarrollista mostré siempre su
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lado débil frente a las presiones empresariales y
politicas responsables de la profundizacion de las
crisis fiscales.

Ahora bien, como el pacto conservador vet6
todas las tentativas para aumentar en forma per-
manente la recaudacion y la participacién de la
carga fiscal sobre el producto, al Estado no le
quedd otra cosa en momentos de presion que
recurrir al endeudamiento con sus obvios efectos
circulares sobre la inflacién y los demas desequi-
librios macroecondémicos, intensificados en los
periodos de desaceleracién de la sustitucién de
importaciones.

De esa manera el proceso inflacionario, que
en los periodos de expansién econémica se asocio
con los desajustes intersectoriales y el aumento
desproporcionado del gasto piblico, se mantuvo
en la recesiéon como forma de conservar las uti-
lidades frente al avance de las luchas por la dis-
tribucién del ingreso. Ademas, la debilidad cam-
biaria parecia asociada a las tensiones de la ba-
lanza comercial, en las fases expansivas, y a las
tensiones de la cuenta de capitales en las fases
recesivas.

En general, estas crisis “fiscales” periddicas
se superaron mediante reformas fiscales y/o mo-
netarias de emergencia, las que no consiguieron
solucionar jamis en forma definitiva el problema
de fondo vinculado a las limitaciones tributarias
y a la falta de un mercado de capitales activo, o
de un sistema bancario privado y solidario con
el proceso de industrializacion. Tampoco consi-
guieron impedir que cada crisis acabara por afec-
tar invariablemente no sélo los gastos convencio-
nales responsables de la calidad de los servicios
publicos, sino también las propias inversiones in-
dispensables para el avance del proyecto indus-
trializador.

Durante esas crisis, en que habia que manejar
un crédito escaso y administrar una moneda en
crisis, los gobiernos buscaron casi siempre una
soluciéon unidireccional: imponer una nueva
“credibilidad” de la moneda mediante la centra-
lizacién, generalmente autoritaria, del poder po-
litico, y la “huida hacia adelante” a través de la
apertura de nuevas fronteras de expansién con
el apoyo de recursos externos. Es por eso que las
crisis ciclicas de este sistema de crecimiento eco-
némico fueron siempre mas graves y profundas
cuando el problema fiscal interno coincidié con
problemas financieros internacionales capacesde

bloquear la posibilidad de “huida hacia adelan-
te”. En estos casos, hubo una “especulacién fi-
nanciera” desenfrenada que coincidié con crisis
politicas que desembocaron en reformas radica-
les del Estado en cuanto organizacion politico-
administrativa y pacto de dominacién.

En todas las crisis las presiones favorables a
la “socializacién de las pérdidas” se acompanaron
de un ataque empresarial violento y paraddjico
contra la intervencién econémica del sector pu-
blico, otrora tan bien recibida y hasta considerada
indispensable en las horas de euforiay crecimien-
to. Aunque las soluciones dadas por los distintos
gobiernos terminaran por fortalecer de manera
muy semejante la “indeseada” intervencion esta-
tal y su asociacién con los capitales extranjeros.

Esto obedece a que si bien el empresariado
resistié siempre ideologicamente el intervencio-
nismo estatal, cedié invariablemente ante él a
cambio de una “proteccion” que tuvo como efec-
to en el plano institucional lo que algunos llama-
ron “archivamiento” y otros “privatizaciéon” del
Estado y del “orden”. Esta realidad produjo co-
mo consecuencia un régimen extremadamente
autoritario de relaciones laborales, ademas de ser
concentrador y excluyente desde el punto de vis-
ta salarial y de la distribucion del ingreso.

Algo diferente, sin embargo, comenzé a ocu-
rrir en los afos setenta cuando el gobierno del
General Geisel (1974-1979) respondié a las re-
novadas dificultades cambiarias y financieras
producidas por la primera crisis del petréleo con
un plan de gobierno (el II Plan Nacional de De-
sarrollo) que persegufa completar el proceso de
sustitucion de importaciones de insumos basicos
y dar el salto definitivo en la industrializacion
pesada. Para financiarlo el gobierno volvié a re-
currir al endeudamiento externo con las conse-
cuencias econdmicas conocidas: el aumento de
las tasas de interés internacionales seguido de la
estatizacion de la deuda externa privada, condu-
jeron al aumento de la deuda pablica interna y
alaerosion patrimonial y financiera responsables
de la nueva crisis “fiscal” de los afios ochenta.
Pero ésta, como en la década de 1930, coincidio
con una crisis financiera internacional que, sobre
todo después de la moratoria mexicana de 1982,
imposibilité un repunte del crecimiento, Los he-
chos y las consecuencias econdmicas de esta crisis
son bastante conocidos, pero las razones politicas
que nos hicieron situar en este episodio el fin del
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pacto ydel Estado desarrollista son oscuras (Fiori,
1984).

En este sentido, lo que se ha denominado
“transicién democratica” encubre en el caso bra-
silefio varios aspectos de una crisis politica que
evolucioné desde el agotamiento del régimen au-
toritario hasta una situaciéon de ingobernabilidad
crénica. La historia ha destacado dos aconteci-
mientos decisivos en esta descomposicion politi-
ca del “autoritarismo burocritico” (O'Donnell,
1977; O’Donnell y Schmitter, 1988):

i) Ia “indisciplina electoral” de las clases me-
dias urbanas que a partir de las elecciones de
1974 para el Congreso Nacional infligieron va-
rias derrotas al gobierno, obligando al régimen
militar a adoptar una estrategia de “apertura
controlada” y reformas electorales y partidarias
sucesivas y apresuradas;

ii) la “indisciplina sindical” que, a partir del
éxitode las huelgas de 1978 y 1979 en la industria
automovilistica de Sao Paulo, representé el surgi-
miento de un nuevo sindicalismo independiente
del Estado y de una clase obrera dispuesta a no
seguir aceptando la tutela sindical y salarial. Los
trabajadores comenzaban a cuestionar entonces
en forma radical y “moderna” al mismo tiempo
la continuidad de un sistermna de industrializacion
regido por la politica de “salarios bajos”.

A nuestro juicio, sin embargo, el golpe mor-
tal que recibié el régimen autoritario provino de
la “indisciplina del capital”. Un golpe promovido
por los empresarios cuando a partir de 1977-
1978 dejaron definitivamente de solidarizar con
la propuesta “prusiana” del General Geisel de
salvar el proyecto desarrollista a través de lo que
los empresarios consideraron una decidida op-
cién por un “capitalismo de Estado”. A diferencia
del pasado, en esa ocasion se trataba de un veto
a la propia estrategia global adoptada —aunque
de forma no planificada— desde los afios treinta.

A partir de entonces el empresariado brasi-
lefio se convirttd a la causa de la “democratiza-
cién”, y pas6 a oponerse en forma cada vez mas
radical al viejo desideratum desarrollista. Se cues-
tionaron las reglas del viejo acuerdo conservador,
derrumbdndose asi el tripode de sustentacién
econdmica y politica de la industrializacién bra-
silefia. Si bien a partir de 1982 el Estado y el
capital extranjero “desertaron” por razones eco-
némicas, el primero que abandond el pacto fue
el empresariado nacional y por razones eminen-
temente ideologicas. Este es un aspecto decisivo
para comprender laingobernabilidad de los afios
ochenta, pero sobre todo para entender las raices
de esta nueva crisis organica y terminal del pro-
pio Estado desarrollista.

I11

Incégnitas del presente

Los datos son expresivos. Durante la década de
1980 hubo en Brasil ocho planes de estabilizacién
monetaria, cuatro monedas diferentes, 11 indices
distintos de célculo de la inflacién, cinco conge-
lamientos de precios y salarios, 14 politicas sala-
riales, 18 modificaciones de las normas cambia-
rias, 54 alteraciones de las normas de control de
precios, 21 propuestas de negociacion de la deu-
da externa y 19 decretos gubernamentales en
materia de austeridad fiscal. Y resulta sintoma-
tico que este descalabro politico y econémico se
iniciara precisamente en 1979, cunando el enton-
ces Ministro de Hacienda del gobierno de Figuei-
redo (1979-1985), Delfim Netto, modificé el va-
lor del dinero y de los salarios mediante el pre-

establecimiento de la correccion monetaria, la
desvalorizacién del tipo de cambio, el control de
las tasas de interés y el aumento de los niveles
de indizacién salarial.

Todo eso acontecia simultaneamente con el
cambio de la politica monetaria norteamericana,
desencadenante de una depresion generalizada
hasta mediados de los afos ochenta, la que dis-
paro la deuda externa de los paises deudores y
cerrd las puertas a una nueva tentativa brasilefia
de “huida hacia adelante” con endeudamiento
externo. Pero también en el mismo instante en
que los empresarios y trabajadores brasilefios
cuestionaban las reglas basicas que normaron sus
relaciones politicas con el Estado desarrollista. A
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partir de entonces las manifestaciones criticas se
acumularon con velocidad creciente, y la pérdida
de poder del Estado pasé a reflejarse en forma
mas manifiesta en {a sinuosidad e impotencia de
su politica econémica frente al avance acelerado
del proceso inflacionario y la persistencia del es-
tancamiento econémico.

Fue en este contexto, y sobre todo en el se-
gundo lustro de los aios ochenta, que las élites
politicas conservadoras y los principales lideres
empresariales brasilefos adhirieron con entu-
siasmo a las tesis contenidas en lo que John Wi-
lliamson (1990) llamé “consenso de Washing-
ton”: un programa ortodoxo de estabilizacion
monetaria acompanado de un paquete de refor-
mas “estructurales” encaminado a desreglamen-
tar la actividad econémica, privatizar el sector
publico productivo y abrir las economias nacio-
nales a la competencia internacional. Ideas que
ornamentaron la retorica empresarial en los ci-
clos recesivos, pero que jamas pudieron ser lle-
vadas a la practica por el veto politico de las fac-
ciones que podrian verse mas directamente afec-
tadas por la estabilizacion.

Sin embargo, hoy el vigor de este nuevo con-
senso liberal es mucho mayor que en otras épo-
cas. El problema estriba en que estas viejas-nue-
vas ideas ya no consiguen solucionar ni analitica
ni profilacticamente las dificultades y el atollade-
ro que enfrentan la economia y la sociedad bra-
silefias, debido precisamente al éxito industriali-
zador contradictorio de la politica que el empre-
sariado nacional critica actualmente.

Estas cuestiones indican que la pardlisis ac-
tual del Estado brasileno no obedece a la debili-
dad y fragilidad de su economia, sino, por el
contrario, al hecho de haber completado una in-
dustrializacién pesada cuyo tamaiio ya no se ajus-
ta pasivamente —a no ser bajo el impacto de un
enorme costo econémico y social— a los cambios
del contexto internacional.

Desde el punto de vista estrictamente econo-
mico ése es el gran atolladero: la economia bra-
silefia, al contrario de otras de menor tamaio,
no admite salidas viables por la senda del sector
exportador, pero tampoco tiene complementa-
riedades decisivas con algun bloque comercial
regional, por lo que sélo le queda al pais recorrer

un camino complejo de profunda reestructura-
cién productiva y tecnolégica.

Con todo, para que esto fuese viable la estra-
tegia que hay que adoptar deberia ser la opuesta
a la que viene entusiasmando a las élites intelec-
tuales, politicas y empresariales brasilenas, pues
implicaria la existencia de un Estado nacional
capaz de asumir el comando estratégico de un
esfuerzo de construccion de escenarios y trayec-
torias de crecimiento.

Pero este Estado ya no puede seguir sirvién-
dose de la vieja f6rmula de la “huida hacia ade-
lante” y de los “salarios bajos”. La superacion de
la crisis actual pasa por la elaboraciéon de una
estrategia y supone el realineamiento de los viejos
compromisos entre el Estado, los capitales priva-
dos y los trabajadores. Esta es la verdadera esen-
cia de la reforma del Estado que hay que hacer
hoy, mucho mas profunda que la que hubo en
los afios treinta. Una reforma que ya se inici6 de
hecho con la redemocratizacion de las institu-
ciones politicas y sindicales, pero que ain tendra
que enfrentar muchas dificultades en el futuro,
sobre todo porque, a diferencia del pensamiento
neoliberal, este Estado deberia ser “fuerte” sin
ser extenso y autoritario, como fue el Estado de-
sarrollista.

Por lo tanto, al contrario de las convicciones
neoliberales, las transformaciones que ahora se
imponen apuntan hacia un nuevo y decisivo pa-
pel del Estado. Transformaciones que deberian
colocarlo en la posicién de pilar fundamental de
las estrategias empresariales de conquistade nue-
vos mercados, ademas de convertirlo en promo-
tor activo de politicas de prevision social y reca-
lificaciéon de la mano de obra. Un Estado que
fuese fuerte y agil, auténomo y democritico a la
vez, encargado de la elaboraciéon y articulacién
estratégica de un nuevo estilo de desarrollo com-
patible con el avance de la ciudadania social y
politica de las poblaciones marginadas hasta hoy.

iMenudo problema! Este proyecto supone
suscribir otro pacto o compromiso radicalmente
distinto de aquel que se consolid6 a partir de los
afos treinta, algo que a comienzos de los afnos
noventa todavia parece ser equivalente a conse-
guir la cuadratura del circulo.

(Traducido del portugués)
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