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La reforma del estado en el Brasil

o el fin de la era Vargas*

Maria Celina D’Araujo**

Introduccién

Este trabajo se propone examinar el
legado para el Brasil de la adminis-
tracion de los gobiernos de Getulio
Vargas (1930-1945. 1951-1954), en
particular respecto del arreglo insti-
tucional que Introdujo y que se con-
solido. desde el punto de vista eco-
nédmico y social, como uno de los
mas duraderos del pais. Al mismo
tiempo, se intenta comprender el
origen de las resistencias que han
encontrado las propuestas sobre la
reforma del estado, anunciadas
desde fines de los afios ochenta, lo
que puede interpretarse como un
sintoma del arraigo y de la legitimi-
dad del modelo varguista de estado.

* Este trabajo fue presentado originalmen-
te en el IV Congresso da Brasa - Brazilian
Studies Association. Washington. 12-15 de
noviembre de 1997. Tiene, de forma inten-
cional. un carécter ensayistico y se basa
en investigaciones anteriores. Esa es la ra-
z6n de que las notas al pie de paginay las
referencias bibliograficas sean escasas.
(Traduccién: Ada Solari.l

** Doctora en Ciencias Politicas, profesora
de la UFF e investigadora del CPDOC/FGV.

Los aspectos modernizadores
qgue Vargas introdujo en las esferas
social y econdmica no estaban defi-
nidos de antemano. De hecho, an-
tes de ocupar la presidencia de la
Republica (1930) y de imponer en el
pais lo que seria su modelo de ad-
ministracién, Getulio Vargas habia
sido ministro de Hacienda durante
la presidencia de Washington Luis,
en 1927, y se habia mostrado con-
forme con las visiones, hasta enton-
ces tradicionales y convencionales,
de la politica econémicay financie-
ra. La propia Alianza Liberal, movi-
miento politico que apoyd la candi-
datura de Vargas en 1929/1930, no
planteaba posiciones innovadoras
desde los puntos de vista social y
econémico, no obstante se vislum-
brase ya, desde el punto de vista
politico, una critica evidente al libe-
ralismo oligarquico practicado en el
pais. Al llegar a la presidencia, sin
embargo, Vargas se comporté como
un agente modernizado” ¢Habia

1 Getulio Vargas (1882-1954). politico del
extremo sur del Brasil, del estado de Rio
Grande do Sul. después de ser derrotado
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cambiado él o las circunstancias
eran diferentes?

Por cierto, el mundo estaba cam-
biando como consecuencia de la
crisis financiera internacional de
1929, lo que obligé a los dirigentes
brasilefios a adoptar politicas inédi-
tas para resolver la cuestion finan-
ciera. Las influencias externas, sin
embargo, no son suficientes para
explicar los contornos que adquiri-
ria el estado brasilefio bajo la direc-
cion de Getllio Vargas.

Para tratar estos puntos se des-
tacaran, por un lado, las institucio-
nes creadas en la era Vargasy, por
otro, las politicas efectivamente lle-
vadas a cabo y sus resultados. Fi-
nalmente, se tendrd un disefio del
modelo de desarrollo de la era Var-
gas, que puede ser caracterizado,
en sintesis, por el intervencionis-
mo, por el desarrollo industrial, por
el nacionalismo y por la injerencia
estatal en la economia. Desde el
punto de vista social, el modelo se
basé en la construccion de una am-
plia red corporativista que contem-
plaba los intereses de los empresa-
rios y garantizaba derechos sociales
a los trabajadores, al mismo tiempo
que los controlaba. En lo que con-
cierne al plano politico destaco es-
pecialmente la critica al pluralismo,
a la democracia representativa, a
los partidos politicos y a la capaci-

en las elecciones presidenciales de 1930.
articuld con sus aliados un movimiento re-
volucionario que recibié el apoyo ostensivo
de civiles y militares y lo llevo al poder.

iMakm Celjka D Araijjo

dad de discernimiento de las masas
en el proceso electoral, y. como con-
secuencia de todo ello, prevalecio
una practica politica que favorecia
el culto a la personalidad y el popu-
lismo.

Pero Vargas no impuso ese mo-
delo solo. Tenia adeptos y defenso-
res entre los militares y en la bur-
guesia industrial emergente, avida
de intervenciones proteccionistas, y
continud teniéndolos durante mu-
chas décadas. Los gobiernos milita-
res (1964-1985), por ejemplo, lo re-
forzaron en muchos aspectos, aun
cuando rechazaran su herencia po-
pular y populista. Mas aun, la in-
dustrializacién y la legislaciéon so-
cial que tuvieron lugar en el pais
después de 1930 no fueron un fené-
meno muy diferente al que ocurrid
en otros paises latinoamericanos.
Al contrario, éste fue un momento
especialmente positivo para todo el
continente gracias al mecanismo de
la sustitucién de importaciones.

En suma, la era Vargas relne
una serie de caracteristicas que
trascienden la gestion de Getullio
Vargas y que, por ello mismo, esta
mas arraigada culturalmente de lo
que suelen suponer los formulado-
res de las reformas politicas de los
anos 1980/1990.

Las raices de la era Vargas

Si bien es facil afirmar cual fue el
inicio de la era Vargas -la Revolu-
cion de 1930-, no es tan sencillo es-
tablecer su finalizacion. Segun
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algunos termind en 1954. con la
muerte de Vargas, segun otros, fi-
naliz6 en 1964, cuando los militares
tomaron el poder mediante un golpe
e instauraron una dictadura que
duraria 21 afios. Para otros, aln no
ha terminado.

En 1989, cuando el Brasil eligio,
por primera vez desde 1960, un
presidente por eleccién directa, Fer-
nando Collor de Mello, varios ana-
listas afirmaron que. con el fin de la
dictadura militar y con la eleccidn
de un presidente joven, oriundo del
Nordeste del pais, cercado de politi-
cos nuevos y con un discurso libe-
ral y a favor de las privatizaciones,
la era Vargas habia llegado a su fin.
Esto es, cambiaba el perfil de la éli-
te politica y cambiaba ei discurso
econémico. Esta nueva élite, distan-
ciada del modelo de estado que ha-
bia prevalecido con Vargas y duran-
te los afios siguientes, estaba dic-
tando al pais nuevas iniciativas,
que cuestionaban, o incluso echa-
ban por tierra, el legado getulista.
Luego sucedid el impeachment del
presidente Collor, en 1992, y a pe-
sar de los cambios que intent6 rea-
lizar, especialmente respecto de la
apertura econdmica, ese gobierno
quedd mas asociado a la corrupcién
gue a una imagen de ruptura con el
pasado.

A partir de la eleccion de Fer-
nando Henrique Cardoso, en 1994,
nuevamente se oy6 el pronostico de
que esta vez la era Vargas llegaba
al fin. Una alianza que congregaba
fuerzas politicas del centro, de la iz-
quierda y de la derecha llegaba al
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poder por la via electoral propo-
niendo un pacto con la democracia,
la modernidad y la justicia social.
Al mismo tiempo, se mantenia la
propuesta del gobierno anterior en
lo concerniente a la apertura de la
economia y a la modernizacion del
estado. Las dificultades y la demora
para aprobaT las reformas (econo-
mica y administrativa, en especial)
defendidas por el gobierno de Fer-
nando Henrique Cardoso, asi como
la lentitud con que fueron tratadas
las privatizaciones, mostraron que
el modelo de desarrollo de la era
Vargas tenia una supervivencia
inesperada.

El modelo varguista preveia que
eran el gobierno y sus instancias de
administracién los que debian or-
denar qué era lo mejor para la so-
ciedad. Esta manera de pensar tie-
ne raices en el pensamiento autori-
tario que florecié6 en el mundo a
partir de los afios veinte y que en el
Brasil estuvo representado, princi-
palmente, por pensadores como
Azevedo Amaral, Alberto Torres,
Oliveira Viana y Francisco Campos.
Segun estos intelectuales, el Brasil
era un pais todavia poco consolida-
do, carente de espiritu nacional y
con una organizacion politica y so-
cial sin sustancia. Por ello se torna-
ba tan relevante la figura de un li-
der unificador e “iluminado”, capaz
de imponer una imagen del Brasil
como estado nacional moderno y
como nacion. Getalio Vargas debe-
ria reunir las cualidades del jefe de
estado y de simbolo de la nacionali-
dad y del nacionalismo.



En ese espiritu, la era Vargas
quedd marcada por el desarrollo
econdmico, el control de los traba-
jadores y de los sindicatos, la plani-
ficacion estatal, la legislacion so-
cial, las inversiones publicas v,
principalmente, el papel atribuido
al estado como agente econémico.
Desde el punto de vista politico se
caracterizd por la precariedad de
las libertades publicas, por la debi-
lidad de la participacion, por las
trabas legales a la organizacion y a
la expresion de las opiniones.

Junto a todo lo anterior, la era
Vargas se caracterizd por la fuerte
presencia de los militares en la po-
litica. Los militares no hicieron su
estreno en la politica con Vargas,
pero mantuvieron su notoriedad y
se tornaron participes politicos en
todo momento. El Ejército, que apo-
y6 a Vargas en 1930, termin6 ga-
nando espacios cada vez mayores
en la administracion de los asuntos
publicos y su poder intervencionis-
ta se transformd en una amenaza
constante para la democracia brasi-
lefia. Ni siquiera Vargas se libro de
ese asalto al poder.2

Construir el estado

El debate politico de las décadas de
1980/1990. de acuerdo con el tono
neoliberal que se difundio en el he-

2 En 1945y en 1954 Vargas fue obligado a
dejar el poder por la intervencion de los
militares.
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misferio norte, intentd, particular-
mente, disminuir el papel del esta-
do en la economiay en la gestién de
politicas sociales -jubilaciones, asis-
tencia, seguro de salud, etc.-. A
partir de la promocion del estado
minimo, lema de los liberales clasi-
cos y de los neoliberales, se propu-
so exactamente lo opuesto de lo que
se habfa consolidado en la era Var-
gas. Veamos con mas detenimiento
como se construyd el modelo var-
guista de desarrollo.

La tarea ineludible y prioritaria
de Vargas al llegar al poder, en
1930, era administrar la politica del
café. En 1930 el Brasil era un pais
agricola que dependia casi exclusi-
vamente de la venta de ese produc-
to en el exterior, que era responsa-
ble a su vez de casi toda la riqueza
nacional (69 % de Jas exportaciones
brasilefias). El Brasil solo respondia
por 60 % de las exportaciones mun-
diales de café, de modo que los pro-
blemas referidos al producto en el
mercado internacional eran, en esa
época, una preocupacién casi ex-
clusivamente brasilefia. Para prote-
ger al café de la declinacion de los
precios internacionales, el gobierno
decidi6 comprar stocks a los agri-
cultores y los quemo.

De 1930 a 1944 se quemaron
cerca de 78 millones de bolsas de
café, cantidad suficiente, segun al-
gunos analistas, para abastecer el
mercado mundial durante tres
afios. Otra iniciativa importante fue
la creacion, en 1931, del Consejo
Nacional del Café, lo que marco el
inicio de la federalizacion de la poli-
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tica del café. Ese mismo afio fue
promulgada la ley de Reajuste Eco-
némico, que redujo en 50 % los dé-
bitos de los agricultores.

El problema de la deuda externa
fue enfrentado mediante un fun-
ding load, es decir, un préstamo pa-
ra escalonar la deuda por medio del
cual el Brasil reordenaba antiguos
débitos con paises extranjeros.
Ademas, por medio de medidas co-
mo el aumento de las tasas de im-
portacion y de las tasas de interés,
la creacion de nuevos impuestos y
la desvalorizacion del cambio, des-
pués de algunos afios se habia evi-
tado la quiebra del sector cafetalero
e incentivado la transferencia de in-
versiones desde la agricultura ha-
cia la industria.

Al administrar los problemas del
sector exportador y los problemas
relativos a la deuda externa, con la
suspension de su pago en 1934, el
pais podia manejar la crisis inter-
nacional. Al mismo tiempo, el mer-
cado internacional comenzaba a
normalizarse y el Brasil podria be-
neficiarse de esa coyuntura favora-
ble puesto que los capitales inter-
nacionales volverian a invertirse en
el pais. Se retomo entonces, en ma-
yor escala, el proceso de industria-
lizacion que se habia iniciado en los
afios veinte.

En los primeros afios de gobier-
no, dedicados basicamente al sec-
tor cafetalero y al saneamiento fi-
nanciero, se crearon varias institu-
ciones importantes que comenza-
ron a sefialar el futuro papel del es-
tado en la economia: en 1932 se
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cred el Instituto del Cacao y el afio
siguiente fue el turno de la cafia de
azlcar, con la creacion del Instituto
del Azucar y del Alcohol, por medio
del cual el gobierno paso a ejercer
un rigido control sobre los preciosy
la produccién de ambos productos.
La industria comenzé a recibir la
atencidn especial del gobierno re-
cién a partir de 1934.

Por todo esto, la crisis de 1929
sirvié para estimular politicas inter-
nas de equilibrio financiero, lo que
se tomé un factor propulsor del in-
cremento de la produccién In-
dustrial. Vargas pasé por una co-
yuntura internacional desfavorable,
pero pudo extraer de ella conse-
cuencias positivas. En las palabras
de Maquiavelo, una conjuncién de
virtd y fortuna. Asi, e\ producto
agricola que representaba 79 % del
producto nacional, en 1919, pas6 a
57 % en 1943, mientras que la in-
dustria subié su participaciéon de
21 % a 43 %.

Las modificaciones estructurales
en la economia que comienzan a to-
mar forma en los afios treinta se
observan en los datos que se mues-
tran a continuacion.

Tasas anuales de crecimiento

Agricultura Industria Total
1929-1933 4.1% 2.8% 3.9%
1933-1939 1.7% 11.2% 4.9%
1939-1945 1.7% 5.4% 3,2%

Fuente: A. Vilela y Werner Bacr, "Cresci-
mento industrial e industrializado". Da-
dos. 9. 1972.
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Las estadisticas de los historiado-
res econdmicos muestran también
otros datos sumamente significati-
vos. Por ejemplo, 70 % de los esta-
blecimientos industriales existentes
en 1940 habian sido creados a par-
tir de 1930. Por consiguiente, esto
puede tomarse como un sintoma fa-
vorable de la crisis de 1929 y como
resultado del saneamiento financie-
ro que aceleré Jos incentivos para la
industrializacion, medida funda-
mental para hacer frente a los nue-
vos desafios econémicos y sociales.

La Segunda Guerra Mundial, que
comenzé en 1939, tuvo también un
papel importante en la redefinicion
de la politica econémica c industrial
del pais, particularmente en lo que
concierne a la industria de base. La
guerra facilitd la industrializacién
brasilefia por dos razones basicas.
Por un lado, aumentaban las difi-
cultades para que el pais comprase
productos industriales en el exterior
porque Europa, sobre todo, estaba
concentrada en el esfuerzo de la
guerra y tenia como prioridad aten-
der a sus propias necesidades. Por
otro, el interés norteamericano en
que Vargas se alinease con los Esta-
dos Unidos llevo a que se prestase
atencion a las demandas brasilefias
de financiamiento a cambio de apo-
yo geopolitico y estratégico. Se con-
solid6 la aproximacidn entre el Bra-
sil y los Estados Unidos, y a partir
de la era Vargas el pais entr6 defini-
tivamente en la Orbita econdémica y
cultural norteamericana. El perso-
naje de historieta Zé Carioca, creado
por los estudios Disney, y el éxito de
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la cantante Carmen Miranda en los
studios de Hollywood fueron parte
de la estrategia que se formuld en
ese momento para fortalecer la iden-
tidad cultural y los lazos de coope-
racién entre los dos paises.

Sobre las relaciones econémicas
del Brasil en el plano internacional,
a menudo se invoca la tesis de que,
durante los anos treinta, el Brasil
mantuvo la posicion de explotar las
posibilidades que le podia ofrecer
cada una de las potencias mundia-
les, valiéndose de las circunstancias
favorables y evitando afirmar com-
promisos irreversibles con cualquie-
ra de los nacientes sistemas de po-
der. Esta idea fue defendida por el
historiador Gerson Moura, que no
obstante admitié que se tratd de
una postura posible sélo por poco
tiempo o, mas exactamente, entre
1935 y 1941, periodo marcado por
una modalidad especial de convi-
vencia diplomatica, a la que él llamo
“equidistancia pragmatica".3 Desde
esta perspectiva, el Brasil, si bien en
una posicioén desigual, habia sabido
sacar provecho de las ambiciones y
necesidades de los dos bloques de
poder representados por los Esta-
dos Unidos y por Alemania. En la
busqueda de la maximizacién de
sus intereses practicaba, por ejem-
plo, el comercio compensado con
Alemania, que necesitaba el merca-

3 Gerson Moura. Autonomia na dependen-
cia. Rio de Janeiro. Nova Fronteira. 1980:
Tio Sam chega ao Brasil, San Pablo. Brasi-
liense. 1986.
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doy las materias primas brasilefios,
y, al mismo tiempo, el libre comer-
cio con los Estados Unidos, que es-
taban particularmente interesados
en los minerales estratégicos del
pais y preocupados con el destino
que le podrian dar los dirigentes
brasilefios.

También desde el punto de vis-
ta internacional, la situacién era
ventajosa en otros sentidos. El go-
bierno brasilefio no habia tenido
problemas de reconocimiento de la
Revoluciéon de 1930 y busc6, con
éxito, una politica de conciliacion
en América Latina. Actu6 diploma-
ticamente en cuestiones regionales
delicadas y demostré interés en
una aproximacion mayor entre los
paises del continente, en particu-
lar en la defensa contra agresiones
externas.4

En el plano comercial. Vargas
apoyo el fortalecimiento y el fomen-
to de la produccion y de las expor-
taciones y privilegid, inicialmente,
las decisiones internacionales que
apuntaban hacia Jos tratados que
establecian la clausula de nacidn
més favorecida. La atraccién que el
comercio compensado comenzé a
ejercer en los negocios brasilefios se

4 Por ejemplo, el 10 de octubre de 1933.
por sugerencia del ministro de Relaciones
Exteriores argentino Saavedra Lamas, fue
firmado el Tratado Antibélicoy de No Agre-
sién y Conciliacién, con la adhesién, ade-
més del Brasil y la Argentina, de Chile.
México, ei Paraguay y ei Uruguay. El Bra-
sil tuvo ademés una actuacién significati-
va durante la guerra del Chaco.

puede valorar de forma directa: en-
tre 1935y 1938 las importaciones
alemanas crecieron 5 %, mientras
gue las norteamericanas subieron
menos de 1%. Por otro lado, las ex-
portaciones brasilefias a los Esta-
dos Unidos cayeron en 5 % y hubo
un incremento aproximado de 3 %
en las exportaciones a Alemania.
Estos datos no eran desconocidos
para los dirigentes norteamericanos
que buscaban estimular las précti-
cas comerciales que favoreciesen su
comercio internacional.

Industrializacién y alineamiento
politico con el Norte

El conflicto internacional iniciado
en 1939 obligo al pais a tomar una
posicién entre dos sistemas de po-
der hegemdnicos: las democracias
liberales y los regimenes totalita-
rios. Vargas no dio lugar a dudas de
que, en el plano politico y econémi-
€O, sus simpatias estaban de lado
de Jos regimenes fuertes. Esto se
observa en el pronunciamiento que
hizo a bordo del navio Minas Ge-
rais, en junio de 1940, cuando, an-
te una platea de militares, critico la
politica liberal y afirmé: “Viejos sis-
temas y férmulas anticuadas en-
tran en declinacion el estado
debe tener la obligacién de asumir
las fuerzas productoras”. En alu-
sion a Alemania e ltalia, elogiaba
“las naciones fuertes que se impo-
nen por Ja organizacion basada en
el sentimiento de la Patriay en la
conviccion de la propia superiori-
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dad”y, en una insinuacion de la in-
dependencia frente a los Estados
Unidos, anunciaba: “felizmente, en
el Brasil, creamos un régimen ade-
cuado a nuestras necesidades, sin
imitar a otros y sin filiarse a ningu-
na de las corrientes ideoldgicas
existentes”.5

El discurso fue interpretado en
el Norte como una declaracion de
simpatia y de alineamiento con el
Eje, lo que dio lugar a una rapida
movilizacion de los Estados Unidos
para que se aclarasen las posicio-
nes brasilefias. Se inicié un delica-
do momento de nuestra politica ex-
terna, puesto que entonces se con-
cretd una de las realizaciones mas
importantes para la economia del
pais. Nos referimos a la construc-
cion de la planta siderurgica de Vo-
ta Redonda, en Rio de Janeiro, obra
que, en el imaginario popular, que-
do asociada, por décadas, a la sobe-
rania nacional y a la capacidad bra-
silefia para completar la segunda

5 Las citas de Getalio Vargas fueron extrai-
das de su Diario, publicado en 1995 por
las editoriales Siciliano y Funda”ao Getu-
lio Vargas. Los fragmentos de los discursos
fueron tomados de A nova politica do Bra-
sil. Rio de Janeiro. José Olimpio, 1938-
1947. 11 volimenes, y de O governo tra-
balhista do Brasil Rio de Janeiro, José
Olimpio. 1952-1969. 4 volimenes. Los da-
tos agregados y los indicadores economi-
cos y sociales sobre el periodo tratado aqui
se encuentran en los anuarios y censos del
IBGE. Fueron usados también trabajos de
economistas, especialmente el de Werner
Baer. A economia brasileira. San Pablo.
Nobel. 1995.

Maria Celina D Araujo

revolucion industrial. La Compafiia
Siderdrgica Nacional era una ini-
ciativa importante, en especial para
los militares, ya que con la produc-
cion de acero el pais podria produ-
cir no solo la maquinaria pesada
para la industria sino también ar-
mamentos.

De acuerdo con el modelo var-
guista de control y centralizacion,
la industria del acero fue concebida
para ser una empresa estatal con
una parte minoritaria de capital
privado, nacional y externo, pero
sin monopolio. Ademas, éste fue el
modelo que persistio en la empresa
hasta el inicio de la década del no-
venta, cuando se privatizé como
parte del programa de reformas lle-
vado a cabo por el gobierno. Repre-
sentaba el modelo de inversiones
estatales en la industria sobre la
base de la captacién de préstamos
en el exterior. La importancia de es-
ta empresa para el pais, desde el
punto de vista econémico e ideold-
gico, s6lo puede compararse con la
de Petrobrés, que seria creada en
1935y que, trascendiendo el mode-
lode la siderurgia, establecia el mo-
nopolio estatal del petréleo.

La aproximacién econémica en-
tre los Estados Unidos dio lugar a
un alineamiento irreversible que
comprendia desde concesiones te-
rritoriales, militares y estratégicas
hasta un alineamiento politico. La
intensificacion de las relaciones co-
merciales y financieras con aquel
pais representaria un importante
veto comercia] al Eje.

Los Estados Unidos declararon
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la guerra al Eje en diciembre de
1941 vy el Brasil hizo lo mismo en
agosto de 1942. Se puede observar,
asi. que aun antes de que los Esta-
dos Unidos y el Brasil se decidieran
a entrar en la guerra, el Brasil ya
estaba practicando una politica que
no era de neutralidad. Al alinearse,
como lo hizo, con los Estados Uni-
dos, tenia participacién en el blo-
queo de los intereses germanicos.
Al mismo tiempo, se realizaba en el
pais una fuerte campafia ideoldgi-
ca. por parte de agencias culturales
y comerciales de los Estados Uni-
dos, que mostraban la superioridad
ética y moral de la civilizacion nor-
teamericana. Con eso se buscaba,
fundamentalmente, impedir la ex-
pansién en el continente latinoame-
ricano de la influencia ideoldgica y
econémica del nazismo, que habia
sido alimentada por la accion de in-
migrantes, por la presencia de fac-
ciones politico-partidarias nazifas-
cistas y por la fuerte actuacion de
embajadas y delegaciones diplomati-
cas y comerciales de los paises del
Eje.

Como consecuencia del realinea-
miento que el Brasil edificaba con
los Estados Unidos, se firmaron
acuerdos comerciales para la ad-
quisicién de material bélico a fin de
modernizar al Ejército brasilefio, lo
que era una antigua demanda de
los militares. En 1941, finalmente,
un acuerdo con los Estados Unidos
establecid la venta de minerales es-
tratégicos a cambio de equipamien-
to. Los Estados Unidos, segln rela-
ta minuciosamente Vargas en el
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Diario, se resistian a dar el apoyo
militar prometido porque temian las
reales intenciones de los Jefes mili-
tares brasilefios, cuyas preferencias
nazifascistas eran bien conocidas.
Por otro lado, las autoridades brasi-
lefias se resistian mucho a ceder las
bases militares del Nordeste y a
aceptar la presencia de soldados ex-
tranjeros en el pais. Pero lentamen-
te, gracias a la presién norteameri-
cana, el alineamiento se fue tornan-
do un camino sin retorno.

Las cifras del comercio exterior,
para no mencionar los acuerdos po-
liticos y militares, son ilustrativas.
La presencia comercial alemana se
retrajo después de 1939. Veamos
los datos:

Porcentaje sobre el total

de importaciones
y exportaciones del Brasil
Afio  Brasil export6 a
Alemania EUA

Brasil importé de
Alemania EUA

1938
1939
1940

19,1%
12.0%
2,2%

34,3%
36.3%
42,3%

25,096 24,2%
19.4% 33,4%
1.8% 51.9%

En suma, hasta 1940 el Brasil se
resisti6 a una aproximacion mas
cerrada con los Estados Unidos, no
obstante estuviese en marcha un
alineamiento lento y gradual con
Washington. Sin embargo, rapida-
mente los Estados Unidos afirma-
ron sus posiciones en el continente
latino, y eso se promovié mediante
negociaciones multilaterales y bila-
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terales y conferencias como la de La
Habana en 1940 y la de Rio de Ja-
neiro en 1942,

Los documentos dejados por
Vargas y sus auxiliares mas direc-
tos han sido exhaustivamente revi-
sados por historiadores y economis-
tas, con el propdsito de mostrar de-
talladamente como se dio el proce-
so de alineamiento del Brasil con
los Estados Unidos. En su Didario,
por ejemplo, Vargas relata con deta-
lles la forma en que percibia, en su
reflexion personal y privada, los
cambios que tenian lugar en rela-
cion con la insercién dei pais en ef
mundo en guerra. A pesar de los es-
fuerzos que desplegaba para que el
pais se equiparase a una nacion
fuerte con autonomia, y a pesar in-
cluso de que pudiese hacer algo en
ese sentido, Getulio lleg6 a la con-
clusién de que no habia mucho
margen fuera de las directrices nor-
teamericanas. Con tristeza visible,
admitia que habia sido forzado a
hacer concesiones a los norteameri-
canos. Percibia la concesion de ias
bases en el Nordeste del Brasil he-
cha a los aliados como una imposi-
cion. Esto se puede ver en su Dia-
rio, ei 16 de enero cié 1942:

La mayoria de los paises america-
nos que adoptaron las resolucio-
nes de declarar la guerra o romper
relaciones no lo hizo espontanea-
mente. Fueron forzados por la pre-
sién americana.

El pais era. segln Vargas, lanzado a
una “aventura”, sin creer en la de-
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mocracia y sin sentirse comodo en
su papel secundario.

En efecto, a pesar de la habili-
dad de Getulio, hay que recordar
dos aspectos relevantes: en primer
lugar, él no tenia ningun interés en
el modelo politico liberal: en segun-
do lugar, su nacionalismo no era
compatible con las concesiones que
habia hecho, a menos que fuese
transmitido como un golpe maes-
tro. Pero las dictaduras son parte-
ras de versiones que se distancian
de los hechos. La propaganda ofi-
cial crea hechos, inventa persona-
jesy con Vainas las cosas no fueron
muy diferentes. La version que tu-
vo mas fuerza, y que es dominante
hasta hoy en los medios populares,
es la de que Vargas siempre se an-
ticipé a los hechos y siempre supo
dar al pais lo mejor que se podia es-
perar. lvas realizaciones de su go-
bierno fueron anunciadas como la
obra de un genio, y los errores, co-
mo producto de la incomprensién
de los que lo criticaban.

A posteriori, toda esta trama fue
presentada como una contradicto-
ria defensa de los intereses nacio-
nales, que brindé ganancias sus-
tantivas al pais. De hecho, con ei
nuevo realineamiento, el pais per-
di6 en el intercambio comercial y
politico con Europa y en el margen
de autonomia con sus propios pa-
res del continente. El cerco nortea-
mericano contra las antiguas alian-
zas del Brasil fue acompafiado de
iniciativas que privilegiaban ias re-
laciones con el gobierno y con los
intereses privados de América del



La reforma del estado en el Brasilo el fin de la era Vargas

Norte. A partir de entonces no hubo
forma de escapar, por ejemplo, de
la industria cultural del Norte, par-
ticularmente en lo que concierne al
cine y a la musica. Existe a partir
de alli una situacion paraddjica: el
Brasil se americanizaba en las cos-
tumbres, en el comportamiento, en
el vestuario, mientras que. desde el
punto de vista econémico, se torna-
ba ideolégicamente mas impermea-
ble al capital extranjeroy a la aper-
tura de sus mercados. En el &mbi-
to politico, los valores democraticos
se veian cada vez més debilitados
en nombre de las razones de es-
tado. En la préctica varguista. la
democracia politica era incompati-
ble con la defensa de los intereses
nacionales.

El modelo institucional

En relacién con las instituciones
creadas con el propdsito de regular
la economia, se deben observar
también otros aspectos. El mas im-
portante fue, sin duda, el proceso
de centralizacion de las decisiones,
cuyos mecanismos se definieron
entre 1930 y 1945. Desde esta
perspectiva, la proclamacion del
Estado Novo, en 1937, solo confir-
ma el proceso.

La centralizacion politica y ad-
ministrativa que marcd la politica
econémica de la era Vargas fue
construida mediante diversos ins-
trumentos. Desde el punto de vista
administrativo y politico, estaban
los interventores y el Departamento

de Administracion del Servicio Pu-
blico ldasp), responsable por la
eleccion y por la carrera de los fun-
cionarios publicos y que introdujo
el sistema de mérito por medio de
los concursos publicos.

Dada la ausencia de un poder
legislativo, el DASP funcionaba, en
el plano estadual, como un érgano
asesor para los interventores, es
decir, para los gobernadores de los
estados nombrados por Vargas. Se
establecio también el control presu-
puestario de los estados, la aboli-
cion de los impuestos entre los es-
tados brasilefios y se crearon varios
organismos publicos con funciones
regulatorias, de coordinacion, de
control y de supervisién. Al final,
era muy poco lo que quedaba fuera
de la competencia del estado. No se
trataba apenas de un estado regu-
lador, sino también de un estado
gestor al que nada, o casi nada, se
le podria escapar.

Para dar méas ejemplos, en el
plano de la agricultura, ademas de
lo que ya se menciond, fueron crea-
dos el Instituto del Mate, en 1938,
el del Pino, en 1941, asi como la
Cartera de Crédito Agricola e In-
dustrial del Banco del Brasil, en
1937. Pero las cosas sucedieron
con mayor velocidad y diversifica-
cion en el area industrial y en la
planificacién econémica. En 1934,
se cred el Consejo Federal de Co-
mercio Exterior, el primer organis-
mo brasilefio orientado hacia la
planificacién econémica y que, an-
te la ausencia de un Congreso, fue
en la practica el espacio en que se
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representaban los intereses indus-
triales. Otros organismos aparecie-
ron y formaron una ampJJa red gu-
bernamental destinada a controlar
y planificar la economia en sus di-
ferentes segmentos.6

Consejos, comisiones autarquias
e institutos pasaron a ser los cana-
les por los cuales Jos sectores in-
dustriales, agricolas y financieros
podian participar, exponer puntos
de vista y defender sus intereses.
Por su parte, a los trabajadores se
les reservaban los sindicatos, en
verdad, drganos auxiliares del Mi-
nisterio de Trabajo.

En este proceso creciente de
centralizacion administrativa y de
intervencidn del estado en la plani-
ficacion y en la produccién, la dic-

6 Otros ejemplos de organismos creados
son: Comisién de Similares (1934). Conse-
jo Técnico de Economia y Finanzas del Mi-
nisterio de Hacienda (1937). Consejo Na-
cional del Petréleo (1938). Consejo de Agua
y Energia (1939). Comision Ejecutiva del
Pian de Siderurgia Nacional (1940). Comi-
sion de Combustiblesy Lubricantes (1941).
Consejo Nacional de Ferrovias (1941). Co-
misién del Vale do Rio Doce (1942). Com-
pafiia Siderargica Nacional (1941). Compa-
rtia Nacional de Alcalis (1943). Fabrica Na-
cional de Motores (FNM). en Rio de Janeiro,
también en 1943 (catas tres ultimas entra-
ban directamente en la esfera de la produc-
cion). En el area de la planificacion, se
crearon en el inicio de los afios cuarenta, el
Consejo Federal de Comercio Exterior, la
Coordinaciéon de Movilizacion Econ6mica,
el Consejo Nacional de Politica Industrial y
Comercial, ia Comision de Planificacién
Econdmica, el Consejo Nacional de Econo-
miay la Comisién de Defensa de la Econo-
mia Nacional.
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tadura del estado Novo (1937-1945)
no fue una innovacion, sino un mo-
mento privilegiado. No fue un he-
cho casual que en ese periodo el
poder personal de Vargas haya ga-
nado dimensiones inéditas. Esto
es, el papel de gestor y de simbolo
del estado brasilefio se consolidé
cuando las libertades politicas es-
taban suspendidas, cuando no ha-
bia Congreso, partidos ni sindica-
tos libres, y cuando la opinién pu-
blica estaba cercada por la censura
oficial. Por la via autoritaria, ei es-
tado brasilefio se afirmaba, por me-
dio de Vargas, como el enunciadory
el anticipador de los intereses de la
sociedad.

Otro componente importante de
ese modelo fue eJ nacionalismo. En
1938 el gobierno declar6 que perte-
necian a la Union todos los yaci-
mientos de petréleo encontrados en
el territorio nacional y nacionaliz6
la industria de refinacion del petré-
leo. El Cédigo de xMinas, de 1940,
prohibia a su vez a los extranjeros
explotar las riquezas del subsuelo
brasilefio, la mineria y la metalur-
gia. Este tono nacionalista fue, qui-
za, el ingrediente ideoldgico mas
importante de Ja era Vargas.

A partir de 1942 se aceleré el
crecimiento industrial y el estado
varguista mantuvo una presencia
apabullante en algunos sectores
considerados de punta, por ejem-
plo. el acero, el transporte. la ener-
gia, la investigacion y las comuni-
caciones. Mientras dejaba a la ini-
ciativa privada, nacional y extran-
jera, las actividades econdmicas re-
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lacionadas con los bienes de con-
sumo no durables. Esta concentra-
cion politica y burocratica en el
dmbito econdémico es una de las
marcas mas fuertes y duraderas de
la era Vargas, y por ello hay tantas
dificultades para que el pais lleve a
cabo reformas estructurales. Las
discusiones de los ultimos afios so-
bre privatizaciones, y las reaccio-
nes que exigen la necesidad de
mantener la estatizadén en algu-
nas areas econdmicas considera-
das estratégicas, como el petréleoy
los minerales, son una prueba del
arraigo de esa concepcion de desa-
rrollo.

Con la ldgica del modelo var-
guista, los recientes defensores del
estatismo definen cuales son los in-
tereses estratégicos de la sociedad
brasilefia y argumentan, en nom-
bre de la soberania nacional, que el
estado debe continuar controlando
esos sectores. Para los estatistas
del modelo varguista, se debe pre-
servar la presencia obligatoria del
estado en los grandes emprendi-
mientos econdmicos, particular-
mente en aquellos que impliquen
riquezas naturales.

También segln esta concepcion
elitista, el estado deberia anticipar-
se a la sociedad, abrir el camino pa-
ra los tiempos modernos de la in-
dustrializacién y de la asistencia
social. Era necesario no obstante
que esa intervencion se realizase en
nombre del nacionalismo, esto es,
en nombre de la tesis de que evitar
la competencia del capital extranje-
ro en sectores de punta de la indus-
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trializacion era la mejor manera de
proteger los intereses industriales y
la soberania del pais.

Por eso mismo, el campo cienti-
fico merecié también una cobertura
amplia del gobierno de Vargas. En
1951, por ejemplo, se cred el Con-
sejo Nacional de Investigaciones,
organismo destinado al apoyo y el
fomento de la investigacion tecnolo-
gica y cientifica, que daria inicio a
los primeros estudios en el campo
nuclear. ElI Consejo Nacional de In-
vestigaciones presté de entrada
gran atencién a la cuestion de los
minerales estratégicos brasilefios y,
en sus reglamentos, estipulaba que
s6lo podrian exportarse si se obte-
nian ventajas especificas para el
desarrollo técnico y cientifico del
pais en el area nuclear.7

Todavia en la linea nacionalista,
en enero de 1952 el gobierno refor-
mulo la ley de remesa de lucros, li-
mitando en 10 % el envio de lucros
que podian mandar al exterior las
compafiias extranjeras. Vargas in-
sistiria nuevamente en este punto
y, en noviembre de 1953, estableci6

7 En verdad, esojamas ocurrié y los mine-
rales continuaron siendo vendidos con
cierta tolerancia de las autoridades brasi-
lefias. El Acuerdo Militar Brasil-Estados
Unidos, de marzo de 1952. es un ejemplo
de ello. Por el Acuerdo, los Estados Unidos
se comprometian a proveer equipamien-
tos. materiales y servicios a cambio de ma-
teriales estratégicos, especialmente uranio
y arenas monaciiicas. y los sectores nacio-
nalistas se quejaron siempre de que nun-
ca hubo demasiado control en torno de los
criterios de estas exportaciones.
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una nueva ley para lucros extraor-
dinarios. Para ello argumentaba:

Hasta cierto punto estoy siendo
saboteado por los intereses contra-
rios de empresas privadas que ya
ganaron mucho mas en el Brasil;
que tienen en cruzeiros doscientas
veces el capital que emplearon en
ddlares para llevarlo al extranjero
a titulo de dividendos. En vez de
que los dolares produzcan cruzei-
ros, son los cruzeiros los que estan
produciendo ddlares y emigrando.

En verdad, estas leyes eran dificiles
de fiscalizar, pero eran lo suficiente-
mente fuertes como para inquietar
a los sectores econdmicos asociados
con el capital extranjero. No tenian
efecto practico sobre el dinero que
se enviaba al exterior, pero tenian el
efecto, tal vez mas importante, de
crear inseguridad en relaciéon con
las inversiones extranjeras.

En lo que concierne al petréleo,
en 1952 el gobierno propuso una
empresa mixta, con control mayori-
tario ejercido por la Union, que ten-
dria el objetivo de investigar, ex-
traer, reflnar y comercializar el pe-
tréleo. Vargas no proponia una em-
presa estatal como la que result6
aprobada. Pero tuvo que rendirse al
modelo nacionalista y estatal que él
mismo habia fortalecido. Comenza-
ba entonces la campafia naciona-
lista llamada “El petr6leo es nues-
tro". El petr6leo era concebido co-
mo un sector estratégico de la eco-
nomia nacional, como una fuente
de riqueza codiciada por los mono-
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polios internacionales y que, por lo
tanto, deberia ser protegido por me-
dio de la accion enérgica del estado.
Ante fa movilizacion popular y ia
presién del Congreso, el gobierno
ternimd adhiriendo a la idea de la
estatizacion. La Petrobras fue, de
todas las empresas brasilefias, la
que mejor simbolizé el nacionalis-
mo econdémico.

La planificacién también estuvo
presente en las cuestiones infraes-
tructurales relativas a la produc-
cion de mas energiay a la moderni-
zacion de los procesos de extraccion
y beneficio de ios minerales, asi co-
mo de las instalaciones de puertos
y transporte ferroviario. En lo que
concierne al desarrollo regional, las
iniciativas mas importantes por su
impacto politico fueron la Superin-
tendencia del Plan de Valorizacion
Econ6mica de la Amazonia y el
Banco del Nordeste, este ultimo
destinado a incrementar el comer-
cio y el desarrollo econdmico del
Nordeste del Brasil. Ademas, se
crearon varias autarquias orienta-
das al desarrollo agricola y a la co-
lonizacidn del pais.

Como telon de fondo de la politi-
ca de desarrollo en el campo de ia
infraestructura, fue creado, en
1952, el Banco Nacional de Desa-
rrollo Econémico, uno de los orga-
nismos de fomento méas importan-
tes que tuvo el pais. EI Banco fue el
resultado de una demanda de la
Comision  Mixta Brasil-Estados
Unidos para el Desarrollo Economi-
co. constituida en 1951, y se desti-
naba a estudiar las exigencias téc-
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nicas y legales para que el Brasil
plantease y ejecutase los proyectos
considerados prioritarios en las
areas de la energia, el transporte y
la agricultura. Mé&s precisamente,
la Comisidn se proponia estudiar
las condiciones de financiamiento y
de viabilidad técnica de los proyec-
tos que integraban el Plan de Rea-
juste Econdmico del gobierno. Con
ese fin se captaron recursos en el
exterior, a través del Banco Intera-
mericano de Reconstruccion y De-
sarrollo (oird)y del Export and Im-
port Bank (Eximbank), si bien los
recursos prometidos para esos pro-
yectos no llegaron totalmente al
pais. EI Banco Nacional de Desa-
rrollo Econdémico tuvo la tarea de
administrar esos fondos asi como
los provenientes del Fondo de Rea-
juste Econ6mico creado por el go-
bierno.

Con estas instituciones se con-
solidaba cada vez més la idea de
que el estado brasilefio deberia ser
un agente activo en la formulacion
y en la ejecucién de politicas econé-
micas y que su papel no podia ser
apenas el de reaccionar ante las im-
posiciones externas. EIl desarrollo
era una palabra de ordeny el nacio-
nalismo su linea maestra.

Nacionalismo y estatizacidn
estaban en la agenda de gran parte
de los jovenes oficiales que ayuda-
ron a Vargas en la revolucion de
1930, Vargas no estaba, por lo tan-
to, dictando una doctrina, pero fue
sin dudas quien la impuso como
una politica del estado. Por otro la-
do, el nacionalismo comenz6 a te-
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ner apoyo popular, de modo que, si
se queria tener una base de susten-
tacion junto a las masas, no era al-
go sencillo contrariar ese principio.
Restaurada la democracia en 1945,
el nacionalismo era una posicion
que rendia dividendos electorales.
Ademas, un sector significativo de
la burguesia industrial brasilefia se
habia acostumbrado, desde Vargas,
a convivir con altas dosis de protec-
cion respecto de los productos ex-
tranjeros. Esto es, durante muchas
décadas practicamos un naciona-
lismo econdémico que protegia a la
producciéon nacional, que imponia
aranceles a los productos importa-
dos tornandolos prohibitivos y que
ademés daba votos a muchos can-
didatos.

El tamafo y las funciones
del estado

El anunciado fin de la era Vargas es
aln un tema sujeto a polémicas.
Para muchos no hay nada grave
que corregir; para otros, el estado
brasilefio crecié demasiado en sus
funciones econdmico-empresariales
y en el control burocréatico de la vi-
da cotidiana del ciudadano. Se tor-
né demasiado grande en algunas
esferas y perdi6 capacidad de direc-
cion en otras esenciales como la
educacion, la salud, la Justiciay la
seguridad. Agigantado pero incom-
petente, no pudo administrar las
funciones econdmicas y sociales
que se le habian atribuido.

Un factor adicional es el de la



burocracia estatal y semiestatal
que habria crecido sin control y se
habia tornado un fin en si misma.
Para los reformistas, las diversas
instituciones creadas en la era Var-
gas terminaron siendo apropiadas
por intereses privados, de modo tal
gue se generd una red perversa de
comportamiento econémico en la
que cada sector, cada categoria, in-
tenta extraer el maximo provecho
para si. Desde el punto de vista so-
cial. el corporativismo, que engen-
dré los acuerdos profesionales y las
formas de articulacion de intereses
aln existentes, muestra también
una supervivencia aJarmante. No es
casual que las reformas sociales del
gobierno de Fernando Henrique
marchen mas lentamente que Jas
econdmicas. Un legado de la era
Vargas seria la formacion de una
rent. seeking society, modelo perver-
so cuya defensa se hace en nombre
de la defensa de los servicios publi-
cos y de los intereses nacionales.

Otro aspecto importante de este
modelo es que, por ser tan burocra-
tizado y centralizado, y por haber
sido capturado por los intereses
privados, se torn6 una fuente ina-
gotable para las practicas de co-
rrupcién. Esto es, el modelo econé-
mico fue compatible con altas tasas
de desarrollo, pero durante su vi-
gencia el Brasil consolidé ventajas
para algunos grupos y excluyd a
otros, tornandose un caso interna-
cionalmente conocido de concentra-
cion de la renta, de miseria de ios
mas pobres y de graves desigualda-
des sociales.
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El estatismo y el proteccionismo
fueron la causa, ademas, de que el
Brasil perdiese en competitividad y
eficiencia en diversas areas. Algu-
nos sostienen que, para superar
este estado de cosas, hay que des-
truir el modelo que lo generd; otros
piensan que s6lo hay que redefinir
el modelo y ajustarlo a las nuevas
necesidades del momento. Cual-
quiera que sea el ajuste hecho, una
cosa parece razonable: dada la
fuerza del modelo, la demora en
modificarlo sera siempre mayor de
lo que desean los reformistas mas
radicales, incluso porque los que
no quieren perder privilegios -obte-
nidos gracias al modelo burocratico
varguista- son los que siguen con
méas eficiencia las practicas obs-
truccionistas.

En resumen, junto a las orienta-
ciones politicas y pragmaticas, la
era Vargas nos leg6 una vasta red
de leyes y decretos, de instituciones
y reglamentos, que produjeron una
fuerte burocracia. Dentro de esta
burocracia hay siempre sectores or-
ganizados dispuestos a defender el
statu quo. Por ello, se habla tanto
del fin de la era Vargas pero siem-
pre aparecen los que, con fuertes
razones practicas e ideoldgicas, se
disponen a defenderla. Y esto no
parece insolito si se considera que,
para bien o para mal, éste fue prac-
ticamente el Unico modelo de desa-
rrollo que conocid la sociedad brasi-
lefia actual y que, si se excluye la
esfera social, fue exitoso en varios
aspectos.

Finalmente,

parece razonable



La reforma del estado en el Brasil o el fin de la era Vargas

decir que el desarrollo brasilefio que
se inicia en la era Vargas no fue
consecuencia del modelo varguista:
Vargas cred un modelo para el de-
sarrollo, pero no fue responsable
del desarrollo que el pais logré. El
desarrollo fue, ademds, una marca
de toda América Latina en ese mis-
mo periodo y tuvo lugar con distin-
tos modelos, pero todos tenian en
comun el proceso bien conocido de
la sustitucion de importaciones. La
industrializacion era consecuencia
de las transformaciones mundiales,
de la necesidad de sustituir con
produccién interna las importacio-
nes de bienes industriales adquiri-
dos en el exterior. Y era también
consecuencia de la disponibilidad
interna de capitales para ese fin. El
modelo econémico de la era Vargas
dio un formato especifico a nues-
tras instituciones dentro de una ex-
pectativa nacionalista preexistente.
Desde el punto de vista social, los
aspectos del modelo que han per-
manecido sugieren que éste tam-
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bién trasciende lo que, convencio-
nalmente, se llama la era Vargas. El
corporativismo brasilefioc ha mos-
trado una resistencia y una legiti-
midad que no pueden ser confundi-
das simplemente con su vertiente
getulista. Getulio Vargas fue eficaz
al usar en sus proyectos ciertos as-
pectos de la cultura politica brasile-
fia que valorizan el estado y mini-
mizan las prerrogativas de los ciu-
dadanos. Supo construir la alianza
entre un proyecto autoritario y la
herencia patrimonialista. En suma,
dada la valorizacion del papel del
estado en la cultura politica brasile-
fia, el debate sobre la reforma del
estado, esto es, la propuesta de un
estado minimo o de un estado esen-
cial, todavia dard cabida a mucho
conflicto ideoldgico. La diferencia,
segln creemos, es que esta vez el
conflicto sera administrado por las
vias democraticas que privilegian ai
Parlamento, a las instituciones po-
liticas y a la comunidad politica-
mente organizada. ¢






