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INTRODUCCION

EN LOS ALBORES DE LA DECADA DE LOS CINCUENTA, la economia brasilefia
seguia dependiendo en gran medida de la exportacién de materias primas,
pues ésta representaba la parte principal de su renta por concepto de co-
mercio exterior. A pesar de los reiterados esfuerzos por promover un pro-
grama de industrializacién nacional del gobierno federal desde 1930, en el
mundo de la posguerra los productos brasilefios no podian competir en los
mercados internacionales, y la dependencia tradicional de las exportaciones
de café a cambio de divisas estaba siendo afectada por las medidas protec-
cionistas de Europa y de los Estados Unidos. Dado este contexto, el inte-
rés en promover una industrializacion acelerada se volvié de primer orden
para los dos dirigentes mds importantes de dicha década: Getulio Vargas y
Juscelino Kubitschek. Aunque cada presidente luché por esta meta de
manera distinta —en gran parte por las circunstancias en las que se encon-
traban-, queda muy claro que compartian la idea de que la estabilidad so-
cial del pais dependia de lograr un alto nivel de crecimiento econémico
en el menor tiempo posible. Si los resultados obtenidos por cada manda-
tario respondieron a las condiciones y a la manera en que actuaron, sus
puntos de vista y objetivos similares resultan ser el aspecto mds asombroso
de la época.

En este articulo examinaré c6mo Vargas y Kubitschek entendieron los
contextos doméstico e internacional, politico y econdmico, y encaminaron
los esfuerzos gubernamentales hacia un programa de desarrollo nacional
acelerado, asi como las maneras en que cada administracién intenté crear
los mecanismos para alcanzar esa meta. Enfocaré los acontecimientos ma-
croeconémicos y macropoliticos en Brasil y en el exterior (sobre todo en el
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ambito de las relaciones interamericanas), esperando mostrar un marco ge-
neral de los distintos niveles de éxito que cada presidente brasilefnio tuvo en
cuanto a promover un programa nacional de desarrollo reencauzando las
vertientes de la politica exterior del paifs. Para comenzar, haré un repaso
del escenario doméstico del Brasil de los afios cincuenta, para asi poder en-
tender las motivaciones que redefmieron la identidad politica de la nacién,
los objetivos econémicos y la proyeccién internacional. Esta seccion sera
complementada con un analisis acerca de c6mo este nuevo proyecto nacio-
nal de desarrollo afect6 la formulacion de una politica exterior en el hemis-
ferio occidental, seguido de algunos comentarios a manera de conclusién.

REEXAMINANDO LA DECADA DE LOS CINCUENTA
Populismo, desarrollo y planificacion estatal como modos de operacion nacionalistas

Después de haber llevado a cabo la que habia sido hasta entonces la cam-
paiia presidencial mds popular en la historia del pais, y obtener 48.7 % de
los votos, el otrora dictador Getulio Vargas regresé para dirigir el gobierno
brasilefio en enero de 1951 con una ambiciosa agenda de reforma social y
desarrollo nacional. El programa de Vargas, que incluia incrementar el sa-
lario minimo y expandir los derechos laborales, estaba fundamentado en
gran medida en los programas que €l habia impulsado en la década de los
treinta y que ahora tenian que fortalecerse, sobre todo en las dreas de la
infraestructura nacional productiva. Esto, claro, si el pais era ser capaz de
superar sus debilidades estructurales como una economia en gran medida
basada en la exportacién de materias primas que cada vez eran menos
redituables. A la vez, el mandatario se daba cuenta de que un electorado po-
pular creciente podria ser de utilidad en la promocién del desarrollo que,
por otro lado, implicaria atender las demandas de inclusién social de parte
de los grupos laborales urbanos organizados.!

El escenario politico brasileno de los aftos cincuenta ha sido consi-
derado tradicionalmente como el de una repiblica populista, término
utilizado para describir el periodo entre 1946 y 1964, cuando se llevaban a
cabo elecciones regulares, existia un sistema multipardidista relativamente
libre y un mimero creciente de electores se volvieron activos en los proce-

1 Celia Maria Leite Costa et al. (eds.) (1983), Impasse na Democracia Brasileira, 1951-1954,
Rio de Janeiro, Editora da FGv; Thomas E. Skidmore (1967), Politics in Brazil, 1930-1964: An
Experiment in Democracy, Oxford, Oxford University Press; Edison de Oliveira Nunes (1985),
Dilemmas of State-Led Modernization in Brazil, Rio de Janeiro, IUPER] (Serie Estudos, num. 39) y
Edgar Corone (1985), A Republica Liberal, 1945-1964, Sao Paulo, DIFEL.
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sos comiciales, aunque los caciques politicos continuaron controlando los
distintos aparatos partidistas para ejercer el clientelismo y el amiguismo.?
El crecimiento de la poblacién politicamente activa en Brasil durante esos
afios se puede apreciar a través de los siguientes datos: de 3.1% durante
los Gltimos afos de la vieja repablica (1889-1930) a 19% durante los afios
1945 a 1955.3

Estando atdn en el poder en 1945, Vargas increment6 la competitivi-
dad del sistema politico al crear dos nuevos partidos, el PSD (Partido Social
Democritico) que, pese a su nombre, tenia como base la poblacién del in-
terior del pais y estaba influido en gran medida por dirigentes politicos lo-
cales que habian apoyado a Vargas durante su Estado Novo entre 1937 y
1945, y el PTB (Partido Trabalhista Brasileiro) cuya base se encontraba en-
tre los sectores del movimiento laboral organizado urbano, que mantenia
estrechos vinculos con el Estado federal y sus politicas corporativistas. Es-
tos dos partidos compitieron por el poder durante las dos siguientes déca-
das con la UDN (Unién Democratica Nacional), apoyada principalmente
por las élites urbanas y creada en 1945 como reaccion a los designios de
Vargas de controlar la dindmica politica de la época.*

La clave para el entendimiento del cardcter populista de aquel perio-
do estd en gran parte en el hecho de que, existiendo partidos politicos ca-
paces de influir a escala nacional, ninguno pudo contar con un amplio
apoyo entre los diversos segmentos de la sociedad. En cambio, la inhabili-
dad en cuanto a canalizar las aspiraciones populares a través de las institu-
ciones politicas llevé a la continuacidn, y a veces al fortalecimiento, de la
relacién clientelar entre las masas y los caciques locales que ha caracteri-
zado a Brasil.® Esta conexién cercana e informal entre el liderazgo politico
y los grupos populares hizo posible que las crecientes demandas del elec-
torado urbano no fueran percibidas como una amenaza social por las
élites nacionales sino hasta que la republica populista empezé a desmoro-
narse a principios de los sesenta. Antes de que esto sucediera, sin embar-
go, en los cincuenta, la existencia de una frontera agricola expansiva para

2 Una de las principales autoridades en populismo latinoamericano definié este fené-
meno sociopolitico, y sus politicas econémicas, de esta manera: “una coalicién electoral ex-
pansiva, multiclasista [...] encabezada por una figura carismdtica que prometié resarcir los
agravios populares y construir la solidaridad social”. Véase Michael L. Conniff (ed.), Latin Ame-
rican Populism in Comparative Perspective Albuquerque, University of New Mexico, 1982, p. 7.

51a legislacion electoral brasilena restringié los derechos en la materia a los adultos le-
trados hasta la Constitucién de 1988. En 1950, la poblacién de adultos letrados era de 43%.
Véase Skidmore, op. cit.

4 Skidmore, op. cit.; Carone, op. cit. y Celso Lafer (2002), JK e o Programa de Metas (1956-
1961): O Processo de Planejamento e Sistema Politico no Brasil, Rio de Janeiro, Editora da FGv.

5 Lafer, op. cit.
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las élites exportadoras y el creciente mercado urbano para los grupos in-
dustriales hizo posible que emergiera un acuerdo politico que atendia al
menos algunas de las aspiraciones de la clase media y media baja. Por un
lado, las nuevas masas, cada vez con mayor relevancia politica, legitimaron
el acuerdo entre las élites al votar, y las élites, a su vez, acordaron expandir
las oportunidades de empleo y asegurar asi su desempeno como benefac-
tores en el proceso.’

Si bien el contexto politico de Brasil en los anos cincuenta seguia defi-
niéndose como un acuerdo entre los grupos de la élite y los grupos popula-
res, entendido esto como un Estado clientelar, en el ambito internacional,
la Segunda Guerra Mundial atin ejercia un fuerte impacto en el pais en la
arena econémica y politica. En cuanto a la economia, la guerra habia afec-
tado a Brasil de manera positiva, ya que el pais logré un superavit en sus
intercambios durante el conflicto. Sin embargo, una vez comenzada la re-
construccion, cantidades enormes de capital fueron enfocados a los paises
que habian estado involucrados directamente en la guerra, y el superdvit
de Brasil cayé drasticamente, forzando asi a las élites a redefinir sus priori-
dades productivas.’

Aunque la depresion de los anos treinta ya habia obligado a los gobier-
nos de Latinoamérica a considerar seriamente un proyecto de industriali-
zacién, ya que muchos paises de la regién habian padecido la reduccién de
la demanda internacional de materias primas, la Segunda Guerra Mundial
habia generado un nuevo impetu para tales planes. A la vez, terminada la
contienda, nuevas organizaciones financieras y politicas internacionales se
habian constituido para fortalecer la interdependencia de las economias
nacionales, reforzando asi los vinculos entre los paises dentro de la esfera
capitalista, en el contexto de la bipolaridad politica de la Guerra Fria. Una
de estas organizaciones, disenada para formular la manera en que Latinoa-
mérica podria aprovecharse de este nuevo ciclo de desarrollo capitalista,
fue la Comisién Econémica para América Latina (CEPAL), creada por las
Naciones Unidas en 1948,

Como se ha mencionado, la América Latina de los anos cincuenta ex-
perimenté una crisis crénica en sus balanzas de pagos, dado su déficit en
el comercio exterior. Este escenario, aunado a la nueva oferta de capital
extranjero, tanto publico como privado, propici6 la idea de desarrollar in-
dustrias nacionales para asi poder tener mayor aceptacién entre los go-
biernos de la regién. La politica centrada en una rapida industrializacién a

6 Francisco C. Weffort (1974), Classes Populares e a Politica: Contribuicdo ao Estudo do Popu-
lismo, Sao Paulo, Brasiliense.

7 Kathryn Sikkink (1991), Ideas and Institutions: Developmentalism in Brazil and Argentina,
Ithaca, Cornell University Press; Skidmore, op. ¢it.
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través de la sustitucién de importaciones y la produccién doméstica de bie-
nes industrializados con base en programas estatales de desarrollo llegé a
ser conocida en Latinoamérica como desarrollismo nacional, y fue postu-
lada por primera vez en 1941 por el economista argentino Rail Prebisch,
quien se convertiria en el dirigente de la CEPAL en 1948.8 Este modelo de
desarrollo asume la necesidad del involucramiento del Estado en el proce-
so de industrializacién, ya sea a través de la posesion directa de la infraes-
tructura industrial basica, o como coordinador de la economia mediante
incentivos legales y materiales (subsidios) enfocados en regular la oferta
de productos, capital y trabajo.

En Brasil, el desarrollismo nacional estaba bdsicamente estructurado
sobre la Joint Brazil-United States Economic Development Commission,
creada en 1950 por los gobiernos de ambos paises con el fin de proveer un
diagnostico acertado de la economia brasilena que pudiera guiar el “flujo
de la inversién, tanto publica como privada, tan necesaria para promover
el desarrollo nacional”.? El formato de la Comisién no era enteramente
nuevo, pues en 1943 y 1947 comités binacionales similares, conocidos co-
mo las misiones Cook y Abbink (por los apellidos de losijefes respectivos de
las delegaciones estadounidenses), ya habian examinado del estado de la
economia brasilena y producido modelos para incrementar la disponibili-
dad del capital publico para dreas especificas, denominadas cuellos de bo-
tella, por sus caracteristicas restrictivas para el potencial productivo. Estas
insuficiencias infraestructurales se concentraban en el drea del transporte
y el sector energético. Dada la limitada capacidad del Estado brasilefio pa-
ra invertir en esas areas, habia quedado claro desde la toma de posesion de
Vargas que se tendria que depender de fondos publicos otorgados por go-
biernos extranjeros, especificamente el de los Estados Unidos, a pesar de la
retérica populista y nacionalista tras la que se escudaba.!?

La Comision Conjunta Brasil-EUA produjo un meticuloso examen de
la economia nacional, y concluyé que el pais si tenia que promover una
politica de industrializacion, la cual, sin embargo, sé6lo podia lograrse si las
dreas “problema” eran mejoradas.!!

Con la creacion del Banco Nacional de Desarrollo Econémico (BNDE)
en 1952, se dio un paso muy importante para satisfacer las necesidades es-
tructurales de financiamiento de proyectos de desarrollo nacional. Por su

8 Sikkink, op. cit., p. 48.

9 Guido Mantega (1982), Desenvolvimento e Politica Economica no Brasil: Os Anos 50, Sao
Paulo, Escola de Administragdo de Empresas de Sdo Paulo, Fundagdo Getulio Vargas (Relaté-
rio de Pesquisa, nam. 22), p. 14.

10 Carone, op. cit.

1 Skidmore, op. cit., p. 115.
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parte, la Comisién Conjunta BNDE-CEPAL, que llevé a cabo reuniones entre
1953 y 1955 (bajo la coordinacién del economista brasilenio Celso Furtado,
quien luego seria un miembro clave de la administracién de Kubitschek),
buscé formular un programa de desarrollo para esa década. Las obras de
esta ultima comision servirian de base para el Plan de Meta propuesto por
Kubitschek, el presidente sucesor de Vargas en la segunda mitad de la dé-
cada de los cincuenta. Este plan ha sido considerado por muchos como la
consolidacién de las politicas desarrollistas en Brasil, que en gran parte
coincidian con los reportes de ambas comisiones en cuanto a que el Estado
tendria que coordinar los esfuerzos de desarrollo en las dreas de suminis-
tro de energfa y redes transportistas, y también en cuanto al papel que el
capital extranjero (tanto privado como piblico) deberfa desempenar para
promover un crecimiento econémico nacional.!?

Kubitschek asumi6 el poder en 1956 con una agenda igualmente agre-
siva con respecto al desarrollo econdémico. Dado su escaso margen electo-
ral, tomando en cuenta la alianza que forj6 entre el PSD y el PTB, s6lo pudo
impulsar su Plan de Meta expandiendo la 16gica administrativa que le ha-
bia precedido, la de crear agencias aisladas que pudieran formar un cen-
tro de planeaciéon burocratica racional con responsabilidades exclusivas
para el presidente y los majores elementos del aparato estatal. En efecto,
desde el principio de su mandato dependio de técnicos del BNDE para pro-
mover su agenda desarrollista.!?

Kubitschek fue mucho mds capaz que Vargas en lo relativo a interpre-
tar los rasgos del sistema politico. Al estructurar todo el aparato burocrati-
co alrededor del concepto de desarrollo tal como estaba descrito en el
Plan de Meta, también impuls6é un mayor nivel de raciocinio y eficiencia
en un sistema todavia definido en gran parte por la logica de los lazos
clientelares.!® Ya que la estructura partidista y la burocracia tradicional no
parecian estar dispuestas o ser capaces de llevar a cabo una estrategia de
desarrollo nacional concertada, Kubitschek se valié de las agencias aisladas
para implementar esa politica. Asi, su administracién dependia de una
operacion simultanea de la politica tradicional y una burocracia aparte.!?

12 Mantega, op. cit.

13 1 afer, op. cit., p. 46.
14 Ihid., p. 60.

15 Nunes, op. cit., p. 14.
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Del nacionalismo y el desarrollo al desarrollismo nacional

El desarrollismo nacional fue la politica econdmica mas importante en
América Latina durante la década de los cincuenta; apoyé agresivamente
una industrializacion enfocada en los sectores basicos, como el siderargi-
co, el de la maquinaria, el quimico, etc.; fomenté la acumulacién de Capi—
tal para impulsar la industrializacién, con una creciente dependencia de
fondos extranjeros para inversién, tanto publicos como privados; y final-
mente expandié el papel del Estado en la direccién de los distintos pro-
gramas de desarrollo.!® Para Kubitschek el desarrollo era una necesidad
nacional urgente, y la mas importante tarea que el gobierno federal debia
emprender. Declaré: “Dado nuestro crecimiento demografico acelerado,
es necesario convertirnos en una nacién industrializada. Nuestra sobera-
nia requiere una serie de logros econémicos que nos lleve mas alld de
nuestra posicién de plantacion colonial. Es mas, nuestra libertad y seguri-
dad dependen de nuestro desarrollo econémico.””

En este sentido, quienes apoyaban el desarrollismo nacional tendian a
ver el desarrollo como una condicién para otros altos valores politicos. El
crecimiento econémico es visto como el medio para lograr no s6lo mayor
bienestar material sino también como modo de consolidar la democracia,
la autonomia politica, la seguridad y la paz social. Tan era asi que en su pri-
mer mensaje al Congreso Nacional, en 1956, Kubitschek declaré: “El desa-
rrollo es la clave para la consolidacién de una nacién capaz de reciprocar
en la prosperidad, lajusticia y seguridad... [e]s la lucha por la defensa del
estilo de vida que hemos adoptado, dado nuestros valores cristianos, amor
alalibertad y a la democracia.”!®

Sin embargo, como proyecto econémico, el desarrollismo nacional es-
taba basado en la creencia de que la industrializacién per se era una condi-
cién sine qua non para lograr la autonomia econdémica. Esta nocién era
abanderada en ese tiempo por un nuevo grupo de economistas que para fi-
nes de los cuarenta se encontraban en la CEPAL, en Chile, bajo los auspicios
de las Naciones Unidas. Esta Comisién estaba basicamente inspirada en las
ideas del economista argentino Raul Prebisch, quien habia planteado a
principios de la década que la caida de las exportaciones de los productos
agropecuarios llevaria a los paises de América Latina al subdesarrollo, si no

16 Sixkink, op. cit., p. 17.

17 Jjuscelino Kubitschek de Oliveira (1962), A Marcha do Amanhecer, Sio Pauio, Bestse-
llers Livros, p. 112.

18 Juscelino Kubitschek de Oliveira (1956), Mensagem ao Congresso Nacional, Rio de Janei-
ro, Departamento de Imprensa Nacional, p. 47.
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se adoptaban nuevas politicas. Las ideas sobre el desarrollo de la CEPAL ejer-
cerfan una gran influencia en Brasil durante la década.

Basado en las formulaciones de la CEPAL, un programa completamen-
te nuevo de desarrollo nacional fue ideado por las dos administraciones
de la década, la de Vargas y la de Kubitschek.1® Se ve una clara linea de con-
tinuidad entre el Plan de Rehabilitacién Econémica e Industrializacién,
un producto de la Comisién Conjunta Brasil-EUA durante el segundo régi-
men de Vargas (1951-1954), y el Programa de Meta llevado a cabo durante
el mandato de Kubitschek (un producto de la Comisién BNDE-CEPAL). Para
promover el desarrollo, la CEPAL habia propuesto la idea de que el capital
extranjero era central como fuente de una muy necesitada inversién para
poder financiar nuevas plantas industriales y majoras infraestructurales.
Por otro lado, los economistas de la CEPAL abogaban por una diferencia-
cién conceptual entre el capital extranjero de orden especulativo y pro-
ductivo; el primero debia ser rechazado y el segundo bien recibido.?

Como hemos visto, el tema principal de la administracién brasilefia de
los anos cincuenta fue la promocién del desarrollo nacional, el cual se iba
a llevar a cabo a través de un programa de industrializacién masiva. El desa-
rrollo econémico era visto, sin lugar a dudas, como una garantia de que el
malestar social provocado por la miseria podia ser evitado. Esta l6gica asu-
mia que la industrializacién llevaria a un bienestar econémico generaliza-
do, asegurando que lo que Kubitschek llamaba ideologias extranjerizantes,
al referirse explicitamente a programas de izquierda, serfan contenidas.?!
De igual manera, sélo el progreso podia mantener la estabilidad nacional,
aunque mucho de este crecimiento resultaria de la incorporacién de capita-
les extranjeros dentro del contexto de una base politica autodefinida como
nacionalista. De hecho, Kubitschek afirmé repetidamente que el desarrollo
era la Ginica forma de que “los enemigos de la libertad no pudieran alimen-
tarse de la fermentacién de la pobreza”.?2 En su discurso al Congreso Nacio-
nal de 1957, declar6 enfaticamente: “Al fortalecer nuestra base econémica
atrayendo capital extranjero, evitaremos, de una vez por todas, la disemina-
cién de ideales subversivos entre nuestra gente.”??

19 De agosto 1954 a enero 1956, a partir del suicidio de Vargas, Café Filho, el vicepresi-
dente, encabezé el gobierno. Este gobierno interino no se estudia aqui, dada su brevedad y
poco impacto durante la década.

20 Mantega, op. cit., p. 29.

21 Miriam Cardoso Limoeiro (1972), Ideologia do Desenvolvimento, Brasil: JK-JQ, tesis doc-
toral, Departamento de Ciencias Sociales, Sao Paulo, Universidad de Sao Paulo.

22 Ibid., p. 113.

23 Juscelino Kubitschek de Oliveira (1957), Mensagem ao Congresso Nacional, Rio de Janei-
ro, Departamento de Imprensa Nacional, p. 79
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El concepto de desarrollo no se aplicaba exclusivamente al area de la
economia o de la politica. Como ya se ha sugerido, el contexto politico
brasilefio durante los afios cincuenta se definié en gran parte por el reavi-
vamiento de los sentimientos nacionalistas que habian florecido durante
los anos treinta, pero que habian menguado en la segunda mitad de los
anos cuarenta, dando lugar a un espacio politico para una economia mas
liberal e internacionalizante en manos de los tecnécratas que dirigieron el
gobierno durante la administracién de Dutra (1946-1951) .24 El sentimien-
to nacionalista que Vargas y Kubitschek promovieron se auné a la idea de
que ninguna nacién podia lograr, y mucho menos ejercer, la soberania
plena si no era econdémicamente autosuficiente, o sea, puesta a salvo de los
caprichos de los paises industrializados. Este punto de vista encontraria en
los preceptos desarrollistas propugnados por la CEPAL un sinntmero de
herramientas técnicas e ideologicas muy utiles. De hecho, Celso Furtado,
el maximo exponente de las posturas econdémicas de la CEPAL en Brasil du-
rante los cincuenta, afirma en su autobiografia que solamente a través del
involucramiento personal del presidente Getulio Vargas fue como la CE-
PAL, que habia sido dirigida de manera ad hoc, pudo volverse un cuerpo
permanente de investigacion y asesoria en las dreas de desarrollo en la re-
gién. Furtado menciona que en 1951, cuando un tribunal de revisién se
encontraba evaluando los logros de la Comisién, en realidad estaba bus-
cando, bajo intensa presion de los Estados Unidos, cémo conseguir un vo-
to para desmembrar la institucion. Vargas mando un telegrama al tribunal
en el que declaraba su interés personal en la continuacién de los trabajos
de la Comisién de forma permanente, lo que, de acuerdo con Furtado, fue
un acto tan importante que hizo cambiar la direcciéon de los votos de tal
modo que la CEPAL pudo consolidarse como institucién.??

Igualmente, el presidente Kubitschek crefa que el nacionalismo y el
desarrollo eran conceptos interrelacionados, mutuamente dependientes:
“El nacionalismo tiene como meta colocar a nuestra nacién en un nivel de
igualdad con las otras naciones del mundo. No es, por ende, un artilugio
politico o fanatico. Nuestra causa nacionalista es un esfuerzo constructivo
hacia objetivos especificos, de apariencia multiple, pero que se fusionan
en una sola meta, la de nuestro desarrollo.”26

Por otro lado, Kubitschek no creia que el desarrollo exclusivamente
material fuera suficiente, o que fuera siquiera una buena idea. Por ello,
aboga por la creacién de “una nueva cultura nacional, que apoye el desa-

24 Skidmore, op. cit.; Carone, op. cil.
25 Gelso Furtado (1965), A Fantasia Organizada, Rio de Janeiro, Paz e Terra, p. 212.
26 Juscelino Kubitschek de Oliveira, op. cit. (1962), p. 199.
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rrollo del pais para que se encumbre como una gran nacién”.?’ A fin de lo-
grar estas metas, se apoyo en varios grupos de intelectuales y politicos para
formular sus planes gubernamentales nacionalistas. Como se ha visto, con-
taba con el respaldo de miembros de las comisiones econémicas y planifi-
cadoras que lo habian precedido. Un grupo adicional de intelectuales que
ejercieron una influencia sin precedente, realizando estudios y proyectos
para la agenda nacionalista de desarrollo, fueron los que pertenecian al
Instituto Superior de Estudos Brasileiros (ISEB). Creado en 1955, éste era
una rama oficial de la planificacién socioeconémica del Ministerio de Edu-
cacion y Cultura (MEC), y sus miembros principales ya participaban en la
planificacién de politicas publicas, con una perspectiva muy nacionalista,
desde la segunda administraciéon de Vargas, en que el grupo se consolidé
menos formalmente bajo el nombre de Instituto Brasilerio de Economia,
Sociologia y Politica (IBESP).%8

A pesar del acuerdo entre sus miembros de que a Brasil le faltaba un
proyecto nacional de desarrollo, el ISEB era una institucién ideolégicamente
heterogénea, en donde varios académicos subrayaban distintas necesidades
y curas para la nacion. Entre sus intelectuales distinguidos, Helio Jaguaribe
era quien expresaba un punto de vista mucho mas liberal, ya que postulaba
que fuentes diversas de capital extranjero podian tener un papel mas positi-
vo en los proyectos de desarrollo econémico. Jaguaribe, quien estuvo a la
cabeza del ISEB durante el mandato de Kubitschek y demostré tener mucha
influencia sobre su administracién, sostuvo que la mayor dificultad que en-
frentaba Brasil en cuanto a su meta de desarrollo estaba definida por la divi-
sién entre la clase empresarial y la clase proteccionista (cartorial”). Entonces,
lo que se requeria era la apertura del mercado interno a fuentes de capital
internacional, lo cual estableceria mayores niveles de competitividad entre
los productores internos, llevando asi a también mayores niveles de eficien-
cia econémica y de crecimiento.?? Se podria decir que Candido Mendes de
Almeida, Alvaro Pinto y Alvaro Guerreiro Ramos se ubicaban mas a la iz-
quierda que Jaguaribe, ya que éstos eran mas escépticos en cuanto al papel
positivo que pudiera tener el capital extranjero, pero que, con todo, acepta-
ban la necesidad de inversion extranjera en dreas no consideradas de segu-
ridad nacional. Rolando Corbusier y Nelson Werneck Sodre representaban
una linea nacionalista mas radical que estaba absolutamente en contra de

27 Ibid., p. 144.

%8 Caio Navarro Toledo (1977), IsEB: Fabrica de Ideologias, Sdo Paulo, Editora Atica (Cole-
cao Ensaios, ntm. 28).

* Cartorial, en el contexto brasileio, refiere a los sectores beneficiados por la proteccién
y los favores del Estado. [N. del E.}

2 Helio Jaguaribe (1958), O Nacionalismo na Atualidade Brasileira, Rio de Janeiro, ISEB.
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cualquier tipo de inversién extranjera, de acuerdo con el argumento analiti-
co que sigue las lineas del imperialismo, en donde las influencias externas
siempre estdn definidas como intervencionistas y explotadoras.3

A pesar de su obra idiosincrasica, todos los miembros del ISEB crefan
que el desarrollo y el nacionalismo eran dos elementos intrinsecos de la
realidad brasilefia de los afios cincuenta. Siguiendo los preceptos de Ku-
bitschek, pero invirtiendo la terminologia, Jaguaribe declara que “el nacio-
nalismo fue una expresién de la politica de desarrollo, que habria de
lograrse a través de la racionalizacién de la estructura estatal y el plantea-
miento de una ideologia comtn para el medio politico nacional”.3! Un
credo central de esta ideologia nacional, dirigida al desarrollo y planteado
por Kubitschek, era la idea de que el nacionalismo podria servir como una
ideologia no ideoldgica. O sea, como un programa sociopolitico capaz de
aglutinar el suficiente apoyo entre los sectores mas fuertes de la sociedad
para asi impulsar nuevos niveles de desarrollo para el pais.

En este sentido, para los intelectuales del ISEB y el liderazgo politico
de Brasil en esa época, el nacionalismo no estaba considerado como una
ideologia basada en un lazo comun con respecto a la patria. En su lugar,
articularon el nacionalismo como una propuesta racional para alcanzar
metas materiales y sociopoliticas concretas que pudieran ser expresadas a
través de cifras de crecimiento econémico y aceptadas por todos los secto-
res como un requerimiento para asegurar la estabilidad social. Esta postu-
ra universal basada en la nueva ideologia del desarrollismo nacional tuvo
gran influencia sobre todos los participantes politicamente activos en el
Brasil de entonces. Enseguida veremos cémo el impacto de estas politicas
desarrollistas afectaron el desenvolvimiento de la politica exterior brasile-
Nna, en concreto las relaciones interamericanas.

LA COOPERACION INTERAMERICANA COMO ESTRATEGIA DEL DESARROLLO
NACIONAL: DESDE LAS INICIATIVAS ATOMIZADAS HASTA
LA OPERACION PAN AMERICANA (OPA)

Como se havisto, para el aflo de 1951 Getulio Vargas estaba de vuelta en el
poder, esta vez a través del voto popular, y en visperas de implementar una
agenda de autonomia nacional y de reforma social. En el drea econémica,
Vargas intenté consolidar los medios con los que el sector productivo pu-
diera ser apoyado en sus objetivos de industrializacién. La creacién de una

30 Toledo, op. cit.
31 Jaguaribe, op. cit., p. 305.
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serie de institutos y programas burocraticos para administrar las politicas
de acrecentamiento de la autonomia del pais era parte integral de esta di-
namica. Se disenaron proyectos para el incremento de la produccién de
carbén, electricidad y petréleo, complementados por un programa de me-
jora en las redes de transporte, todo ello bajo los auspicios de la Comisién
Conjunta Brasil-EUA.

Esta Comisién, creada en 1950, presenté una serie de reportes sobre la
estructura productiva de Brasil, y consigui6 la suma de 300 millones de d6-
lares del gobierno de Estados Unidos en la forma de préstamos internacio-
nales para usarse en las reformas de la infraestructura econémica del pais,
sobre todo en las areas calificadas como cuellos de botella. En el ambito so-
ciopolitico, Vargas intenté reforzar la conexién entre el gobierno federal y
las redes sindicales, consideradas esenciales para el apoyo de su agenda po-
litica, al implementar un proceso masivo de sindicalizacién de los sectores
laborales atin fuera de las estructuras legalmente organizadas. Esto se llevé
a cabo haciendo un llamado a las masas trabajadoras en el sentido de que
el presidente representaba sus intereses y era el Gnico capaz de remediar
sus necesidades. Vargas declaré que aumentaria el valor nominal del sala-
rio minimo y que reforzaria los derechos laborales, los cuales traté de im-
plementar en su tltimo aio de su mandato.??

En el ambito internacional, la meta de Vargas fue instrumentar una li-
nea mas independiente de politica externa que, a la vez, pudiera mantener
al pais dentro de los limites de la alineacién interamericana y dejar espacio
de maniobra ante las instituciones financieras y los mercados extranjeros.?
Para examinar las metas y las politicas de la segunda administracién de
Vargas, se requiere adentrarse en las aspiraciones del desarrollismo nacio-
nal expresadas en casi todas estas propuestas. Por otro lado, los proyectos
internos de los anos cincuenta se veian afectados por la dindmica politico-
econdémica internacional. En 1953, el republicano Dwight D. Eisenhower
subié al poder, tras dos décadas de gobierno demdcrata, con miras a cam-
biar la administracién federal en varias dreas.

En lo referente a Latinoamérica, el nuevo presidente intenté cerrar fi-
las con las naciones de la regién, dado que la Guerra Fria se calentaba y
que el “espectro” del comunismo en la regién se consideraba cada vez ma-
yor. Otro cambio significativo en la politica de Estados Unidos hacia Lati-
noamérica, y que afecté directamente a Brasil, fue el abandono de la
postura del presidente Truman de destinar fondos ptiblicos para la asisten-
cia econémica, lo cual se vio claramente con la desaparicién de la Comi-

92 Sergio Besserman Vianna (1987), A Politica Econdmica No Segundo Governo Vargas
(1951-1954), Rio de Janeiro, BNDES.
33 Costa, op. cit.
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sion Conjunta Brasil-EUA a mediados de 1953, interrumpiendo asi la mayor
parte del fimanciamiento del proyecto de reforma de infraestructura en el
pais.?* Cudnto cambiaron las nuevas politicas de Washington en materia de
apoyo a Brasil a mediados de 1953 se puede apreciar con las siguientes ci-
fras. El monto de los préstamos piiblicos otorgados por los Estados Unidos
a paises latinoamericanos a través del Export-Import Bank (Exim Bank) ca-
y6 de 147 millones de ddlares en 1952 a 7 600 000 en 1953.%5 En efecto, des-
de 1953 la administracion de Eisenhower se propuso como primera meta la
erradicacion del comunismo en América Latina. Muchos latinoamericanos,
sin embargo, no compartian ese miedo a una conspiracién global comunis-
ta. En su lugar, sostenian que la necesidad bdsica de la regién se centraba
en el crecimiento y el desarrollo econémicos. De cualquier manera, y por-
que necesitaba apoyo en las crecientemente acaloradas disputas alrededor
de las dindmicas de la Guerra Fria, la nueva administracién republicana se
vio forzada a discutir las demandas econdémicas de los latinoamericanos, in-
cluso habiendo participado en los acuerdos econémicos multilaterales den-
tro del ambito interamericano en Rio en 1954.% Aunque la administracién
creia que Estados Unidos deberia asumir el liderazgo en la cooperacién
econdmica internacional, propuso un papel muy pequeno para el gobier-
no, el cual deberia restringirse al de simple arbitro legal dentro lo que se
suponia que seria un mercado internacional autorregulado. Como un con-
servador en cuanto a materias fiscales, Eisenhower basé su campana en re-
cortar el gasto piblico y vio en el capital privado la fuente mds importante
para programas de desarrollo. En una carta a su hermano Milton Eisenho-
wer, quien le sirviera como asesor personal con respecto a América Latina,
el presidente coment6 que “la ayuda exterior s6lo era apropiada para aque-
llas 4reas bajo la amenaza directa comunista... [1Jos gobiernos de América
Latina deben reconocer que el grueso del capital necesario para su desarro-
llo puede ser mejor servido por empresas privadas y que su propio interés
requiere de un clima que atraiga a la inversién privada”.’

Sin embargo, es importante notar que el gobierno de los Estados Uni-
dos no era una estructura monolitica. Puntos de vista divergentes dentro
de la administracion repetidamente trataron de proponer politicas alterna-
tivas hacia la region, pero ninguno pudo atraer para si apoyo suficiente.

34 Tbidem.

% Exim Bank (1953), Semiannual Report, Washington D.C., US ExportImport Bank, p. 23.

% Stephen G. Rabe (1988), Eisenhower and Latin America: The Foreign Policy of Anticommu-
nism, Chapel Hill, University of North Carolina Press.

37 Dwight Eisenhower (1955), Letter from President Eisenhower to Milton Eisenhower, I Decem-
ber 1954, Washington, D.C., Agency for International Development, Overseas Loans and
Grants, voi. 4, p. 82.
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Tal es el caso del subsecretario de Estado para América Latina, John M. Ca-
bot, que cuestiond la idea de que la inversién extranjera podria resolver
los problemas econémicos de América Latina, subrayando que “aun en
paises que tenian leyes impositivas y de inversién favorables, los inversio-
nistas extranjeros se mantuvieron alejados por la falta de una infraestructu-
ra econdémica adecuada y por la pobreza de los recursos humanos”.®®
Cabot también sugirié que el Exim Bank asignara mil millones de délares
a préstamos para la regién, a un plazo de cinco anos, destinados a proyec-
tos de desarrollo, sobre todo al mejoramiento de la infraestructura produc-
tiva. Su argumento se basaba en el hecho de que las naciones de América
Latina tenfan un historial crediticio muy favorable con el Exim Bank, de lo
cual habian resultado ganancias muy buenas a partir de los pagos sobre los
intereses desde hacfa dos décadas. A fin de cuentas, Cabot sélo podia per-
cibir que, con estas medidas, “{nosotros] podriamos convencer a nuestros
amigos latinoamericanos de que nuestra amistad es mas que perogrullada
piadosa, que la cooperacién con nosotros les beneficia y aumenta su nivel
de vida, y que nuestra democracia es mejor para ellos que un comunismo
con sus promesas color de rosa”.??

El plan de Cabot se encontré con la oposicién irredenta del secretario
del Tesoro, George Humphrey, un industrial y politico conservador, con
mucha influencia sobre el presidente. Ain mas, el secretario de Estado,
John Foster Dulles, no consideraba que los asuntos econémicos fueran
una prioridad en la meta final de la politica exterior de los Estados Uni-
dos, que en el concepto de la alta politica era el combate al comunismo.
En 1954 envi6 a Cabot como embajador a Suecia, reemplazandolo con
Henry Holland, quien aseguré poner las politicas de Estados Unidos hacia
América Latina dentro de una perspectiva global que reconocia todos los
compromisos que tenia el pais en el mundo entero.* Holland también
fungié como jefe de la delegacién estadounidense en la Conferencia de
Rio de 1954, en que se discutieron temas de cooperacion econémica en el
hemisferio. La postura que defendié Holland fue la de que la regién no
requeria asistencia en materia de desarrollo sino mas bien que el capital
privado deberia ser atraido a sus mercados. La conferencia tuvo muy po-
cos resultados concretos en cuanto a la promocion del desarrollo en el
area, aun cuando se habian creado grandes expectativas a su alrededor, si
se toma en cuenta que su planeacion habia comenzado una década antes.

38 John M. Cabot (1954), Letter to Secretary Dulles, 28 March 1953, Washington D.C., Agency
for International Development, Overseas Loans and Grants, vol. 6, p. 221.

39 Iid., p. 222.

40 Rabe, op. cit., p. 69.
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En efecto, los Estados Unidos se abstuvieron de votar en cualquier re-
solucién que implicara asistencia en la materia o sobre la creacion de un
banco interamericano, cosa que solamente sucederfa hasta 1959.41

Otro elemento de trascendencia que afectaba a la politica brasilefia en
la primera mitad de la década de los cincuenta se originé en la dindmica in-
terna del vecino mds importante de Brasil, Argentina, el cual por esa época
tenia una economia mds avanzada y un dirigente cuya politica de desarrollo
era aun mas nacionalista. De hecho el presidente argentino Juan Domingo
Perdon (1946-1955) habia llegado al poder con una campana agresivamente
nacionalista que prometia reformas econémicas a favor de los grupos labo-
rales y la nacionalizacién de las industrias en manos de extranjeros, tales co-
mo la de energia y la ferroviaria. Los planes de Peron eran mas factibles
que los de Vargas, ya que Argentina era un pais autosuficiente en materia
de alimentos y petréleo, y su politica exterior en los ultimos anos de la dé-
cada de los cuarenta habia sido mds independiente. Argentina permanecié
neutral durante la mayor parte de la Segunda Guerra Mundial y, al termi-
nar ésta, se rehuso a unirse al sistema de agencias multilaterales de Bretton
Woods. Atun mds, Perén podia depender de la fuerza laboral, que estaba
mucho mds armada en Argentina, tenia una poblacion mds urbanizada y
sus sindicatos eran mas longevos y organizados que los de Brasil.4?

El 4 de mayo de 1954 el otrora ministro de Relaciones Exteriores de
Brasil, Joao Neves de Fontoura, declaré al periédico de Rio A Tribuna da Im-
prensa que los gobiernos de Brasil, Argentina y Chile estaban en estrecha co-
municacién con respecto a la creacién de una alianza entre sus paises bajo
los auspicios de una ideologia populista de izquierda.*® Segun el ex canci-
ller, que habia dejado su puesto apenas unas semanas antes de su entrevis-
ta, estas platicas se habian estado llevando a cabo desde la campana de
Vargas en 1950, y representarian una seria amenaza a la tradicion de alinea-
cion hemisférica adoptada por la diplomacia brasilena desde principios del
siglo XX. A la entrevista le siguieron una serie de desmentidos de parte del
los ministerios de Asuntos Exteriores de esos paises, pero las repercusiones
en la prensa de oposicion (sobre todo los periodicos A Tribuna da Imprensay
O Globo en Rio y O Estado de Sao Paolo en Sao Paolo) fueron lo suficiente-
mente fuertes para crear la Comisién Investigadora del Congreso (CIC), de

41 Ibid., p. 112.

42 Thomas E. Skidmore (1978), A Case Study in Comparative Public Policy: The Economic Di-
mensions of Populism in Argentina and Brazil, Washington, D.C., The Wilson Center (Working
Paper, nim. 3).

43]0210 Neves da Fontoura, Entrevista a Tribuna da Imprensa, 4 de mayo, 1 954, en Celia Ma-
ria Leite Costa et al , op. cit., p. 273.
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lo cual resulté un voto para considerar una mocién de censura en contra
del presidente de Brasil ante la Cdmara de Diputados.**

De acuerdo con la entrevista de Fontoura, Perén habria dirigido 1a ini-
ciativa para una alianza entre Argentina, Brasil y Chile (que en consecuencia
era referida en la prensa brasilefia como el Pacto ABC) y habria defendido
su plan en tres ocasiones: la primera, en un discurso ante su grupo de apo-
yo entre los militares, conocido como el Grupo de Oficiales Unidos (GOU)
en 1944; la segunda, en la Universidad de La Plata en Buenos Aires en
1952; y la tercera, durante una reunion secreta en el Colegio Nacional de
Guerra, también en Buenos Aires, en diciembre 1953.%% Las declaraciones
de Fontoura aludian basicamente al ultimo discurso de Peron, el cual, debido
a su naturaleza secreta, fue negado por el gobierno argentino. A su vez, el
jefe de Estado Mayor del Palacio Presidencial de Brasil, Lourival Fontes,
desminti6 cualquier involucramiento de Vargas en tales negociaciones.0

Es importante hacer notar que, a la par de las declaraciones de Fon-
toura en 1954, muchas especulaciones acerca de una cercana y peligrosa
relacion habian sido diseminadas en Brasil, sobre todo a través de la pren-
sa de oposicién, desde la campana electoral de Vargas en 1950. La visita
del dirigente del Partido Trabalhista Brasileiro Jodo Goulart a Perén en
ese mismo ano, como emisario del futuro presidente, fue proclamada co-
mo una senal de que la nueva administracién estaba planeando establecer
una “republica sindicalista” en Brasil.*” Se dice que Perén, por su parte,
aproveché la oportunidad para discutir sus propios planes de lanzar un
proyecto de unificacién latinoamericana, el cual incluiria en su primera fa-
se a los paises de Argentina, Brasil, Venezuela, Bolivia, Pert y Chile (todos
bajo administraciones populistas, algunas elegidas, algunas impuestas por
golpes militares).*® Sin embargo, una vez que la prensa comenzé a discutir
estos temas abiertamente, Vargas declaré en su discurso inaugural que su
administracién no se embarcaria en tal proyecto, puesto que “todos somos
americanos, y deberfamos formar un solo bloque para enfrentar nuestros
problemas comunes. Dado que Estados Unidos es el mds rico y desarrolla-
do de todos nosotros, deberfamos contar con su participacién, apoyo y

buena voluntad en nuestros proyectos comunes de desarrollo”.

# La mocién fue vencida por 136 votos en contra y 36 a favor. Véase Costa, op. cit., p. 278.

45 Paulo Renan de Almeida (1998), Peron-Vargas-Tbariez: Pacto ABC, raizes do Mercosul, Por-
to Alegre, EDIPUCRS.

46 1 ourival Fontes, declaracién a la prensa, 5 de mayo de 1954, en Costa, op. cit., p. 286.

47 Ménica Hirst (1985), Vargas-Peron y las relaciones Brasil-Argentina, Buenos Aires, FLACSO
(Serie de Documentos e Informes de Investigacién, num. 32).

48 Almeida, op. cit.

# Getulio D. Vargas (1951), Mensagem ao Congresso Nacional, Rio de Janeiro, Departa-
mento de Imprensa Nacional, p. 12.
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Queda claro, entonces, que la estrategia politica de la segunda admi-
nistracién de Vargas consistié en mejorar el poder negociador de Brasil an-
te los Estados Unidos, como una manera de promover su agenda doméstica
desarrollista. Se buscaba, por lo menos en un principio, acercar a los dos
paises e intentar fortalecer la gama de sus proyectos mutuos, sobre todo en
el area del desarrollo. En este sentido no es dificil imaginar el efecto de la
decisién del gobierno de los Estados Unidos de cancelar su participacion
directa en proyectos latinoamericanos sobre los gobiernos brasilenos a tra-
vés de los anos cincuenta.

Por lo que concierne a Peron, su partido, el Partido Justicialista (Pj),
publicé una version editada del famoso y controvertido discurso pronun-
ciado en el Colegio Nacional de Guerra, en donde el lider afirmo:

Nuestro plan de unidad regional se ha visto obstaculizado por una principal
razén, el haber querido intentar la unidad a través de los Estados Unidos.
Nuestra unidad se basa en nuestras conexiones mutuas, comenzando por las
que tenemos entre nuestras sociedades. [...] Durante la Primera y la Segunda
Guerra Mundial nuestros intentos de crear una regién econémicamente mds
integrada se vieron acentuados. En 1948, en su primer encuentro, la CEPAL in-
tentd establecer una institucién financiera para nuestro desarrollo regional, a
lo cual se opuso Estados Unidos. Por ende, nuestra nacién hoy promueve la
integracién latinoamericana por via propia, confirmada por el Tratado de
Complementacién Econémica firmado con Chile y abierto a cualquier nacién
interesada en un drea econémica comun. Nuestro objetivo es crear un esfuer-
zo comun para perseguir nuestros intereses mutuos de defensa como punto
de partida para mayores niveles de integracion y asi poder crear los Estados
Unidos de Sudamérica.5

Adema3s, en la relacién de los acontecimientos del presidente Perén,
consignada en el libro Los Estados Unidos de Sudamérica, podemos ver al
otrora dirigente decir que, “ya para 1949, al examinar el contexto interna-
cional para nuestras politicas estratégicas, habia comenzado a tomar en
cuenta cudn serio era el asunto de nuestra integracion geopolitica [...]
que luego fue consolidado en el Tratado de Complementacién Econémi-
ca que firmamos con Chile en 1949, con la meta de establecer una comu-

nidad econémica unificada en Sudamérica”.5!

50 Juan Domingo Perén, Discurso pronunciado en el Colegio Nacional de Guerra de
Buenos Aires el 11 de noviembre de 1953, en Juan Domingo Perén, Los libros del exilio, Bue-
nos Aires, Ediciones Corregidor, tomo 1, 1996, p. 295.

51Juan Domingo Perén, Los Estados Unidos de América del Sur, Buenos Aires, Corregidor,
1982, p. 17.
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Sin detenernos a verificar si dijo eso en su discurso, Perén afirma que
anteriormente habia recibido apoyo de Vargas en cuanto al plan de inte-
gracién regional y que, al dirigirse al cuerpo de oficiales del Colegio Na-
cional de Guerra, habia declarado: “Si Argentina, Brasil y Chile estuvieran
unidos, aquello seria el plan de unificacién mas extraordinario del mun-
do, dado que representan la reserva de agricultura y de recursos naturales
mas grande del mundo.” Finalmente el dirigente argentino afirma:
“Cuando Vargas llegé al poder me prometié que nos reuniriamos en Bue-
nos Aires para poder discutir nuestros planes. Sin embargo, luego me co-
menté que la situacién interna en Rio era mds complicada de lo que habia
esperado y que no consideraba la situacién politica favorable para nuestro
encuentro, sobre todo por el Congreso brasilefio.”>?

Al examinar el relato de Perén sobre estos acontecimientos, y la su-
puesta comunicacién entre Argentina y Brasil durante la primera mitad de
la década de los cincuenta, debemos tomar en cuenta que, mientras los me-
dios brasilefios acusaban a Vargas en 1954 de una supuesta alianza riesgosa
en el Cono Sur, éste se las arreglé para mandar a su emisario ad hoc, el re-
portero Antonio Geraldo Rocha, a Buenos Aires. El periodista no tenia la-
zos formales con la burocracia institucional que hasta hacia poco habia
estado bajo la direccién de Fontoura, el principal acusador de Vargas, y po-
dia explicarle al presidente argentino mejor que cualquier diplomatico las
dificultades en que se encontraba su contraparte brasilefio y por ende la
imposibilidad politica de reconocer publicamente el apoyo a sus declara-
ciones.>* Atin mas, relatos parecidos se encuentran en la correspondencia di-
plomatica del propio embajador de Argentina en Rio, J. Isaac Cooke, quien
intent6 explicarle al presidente argentino que Vargas en su cuarto mandato
ya no tenia el poder de antes y que la situacién interna de Brasil lo imposi-
bilitaba para apoyar ptiblicamente sus planes de integracién.>® A diferencia
de las restricciones internas que maniataban a Vargas en sus intentos por
crear un programa de desarrollo nacional, su sucesor Juscelino Kubitschek
tendria mas éxito al perseguir la misma meta, como se vera ahora.

En 1956, después de que Vargas y Perén fueron desalajados del po-
der, Kubitschek lleg6é al mismo con una agresiva agenda de desarrollo
que incluia una politica exterior centrada en relaciones mas diversifica-
das y comercialmente mas benéficas para Brasil. Alenté la constitucién de
fondos internacionales con términos mas favorables para naciones en vias

52 Ibid.. p. 62.

53 Ihid., p. 69.

5% Almeida, op. cit.

55 Doris Fagundes Haussen (1997), Radio e Politica: Tempro de Vargas e Peron. Porto Alegre,
EDIPUCRS, p. 57.
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de desarrollo e hizo hincapié en la necesidad de Brasil y otros paises lati-
noamericanos de acelerar el ritmo de su crecimiento econémico. Al mis-
mo tiempo, el presidente enfatizé la existencia de una “obligacién moral”
de las naciones industrializadas, sobre todo los Estados Unidos, de proveer
los recursos necesarios para ayudar al desarrollo de las naciones menos
industrializadas.?® Esta obligacién moral amerita verse con mds deteni-
miento, ya que el concepto tuvo mucha resonancia en el contexto de las
demandas formuladas por América Latina a las naciones industrializadas,
sobre todo en cuanto al papel que Estados Unidos debia desempenar en
la regién. Como ya lo han destacado muchos académicos, un punto im-
portante de discusion entre los paises latinoamericanos y Estados Unidos
durante la posguerra fue el concerniente a las fuentes de inversién en
América Latina. Mientras que la administracién de Eisenhower apoyaba el
uso de fondos casi exclusivamente privados para promover el desarrollo
en la region, los paises latinoamericanos abogaban por el establecimiento
de fondos publicos internacionales para financiar su agenda de industriali-
zacién nacionalista.?”

Desde 1951 el gobierno brasilefio sostuvo que los fondos piiblicos in-
ternacionales debian estar disponibles para promover la inversion a largo
plazo en la economia, ya que el capital privado se mostraba renuente, en
especial en cuanto a la produccién de energia y el transporte.5® Esta pos-
tura se vio en el reporte de la Comisién Conjunta Brasil-EUA de 1953, en
el que se reconocia que estas areas productivas constituian cuellos de bo-
tella.?® Tomando en cuenta que la Comision fue finiquitada a mediados de
ese mismo afno, Kubitschek decidié que una prioridad de su agenda de de-
sarrollo econémico seria la bisqueda de préstamos en términos mas favo-
rables, en agencias publicas, para paises en vias de desarrollo.%% Se podria
decir que la mayor contribucién de su gobierno al ambito de las relaciones
interamericanas fue insertarlas en un marco antes desconocido.®!

Kubitschek se dio cuenta, muy al principio de su mandato, de que no
iba a poder cumplir con sus promesas de campana relativas al desarrollo
econdmico si la politica exterior continuaba con las orientaciones que ha-
bian guiado el comportamiento de las naciones de América Latina en el

56 Robert J. Alexander, op. cit.; Juscelino Kubitschek de Oliveira, op. cit. (1960).

57 Alexandra de Mello e Silva (1992), A Politica Externa de JK: Operagdo Pan-Americana, Rio
de Janeiro, CPDOC, mimeo; Skidmore, op. cit. (1967); Rabe, op. cit.

58 Mello e Silva, op. cit.

59 Skidmore, op. cit. (1967).

60 Ricardo W. Caldas, op. cit.

61 Gordon Connell-Smith, Los Estados Unidos y América Latina, México, Fondo de Cultura
EconoOmica, 1977.
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hemisferio, o sea, la coexistencia pacifica, la ayuda mutua en caso de agre-
si6n externa y el anticomunismo.52 También se dio cuenta de que su agen-
da de politica exterior era ambiciosa y que, para alcazar sus metas, habia
que redefinir y ampliar los patrones de comportamiento dentro del 4mbi-
to de las relaciones interamericanas. Asi, el presidente brasilefio, con la
ayuda de algunos asesores personales, sobre todo el diplomdtico Federico
Schmidt, comenzé a idear un plan capaz de reorientar la dindmica de los
asuntos interamericanos.%3

Dentro de los Estados Unidos, en 1956 Henry Holland dejo el Depar-
tamento de Estado y fue reemplazado por Richard Rubottom, quien co-
menz6 a llamar la atencién de la administracién con respecto al deterioro
economico de América Latina que, debido a la caida en el precio del café
y los minerales en los mercados internacionales, habia crecido apenas me-
dio punto porcentual en los cinco afios anteriores. Para principios de
1958, Rubottom habfa convencido al vicepresidente Richard Nixon de la
necesidad de hacer un recorrido por la regién. Este viaje, que coincidirfa,
el mes de mayo, con el inicio del gobierno de Arturo Frondizi en Argenti-
na, resulté un desastre diplomdtico para los Estados Unidos. Nixon fue
acosado por estudiantes en Lima y asaltado por una multitud en Caracas,
que culpaban a Estados Unidos por los males sociales que aquejaban a
América Latina, ya que su gobierno habia apoyado dictaduras en Guate-
mala y la Repiiblica Dominicana, no habia ofrecido ayuda sustancial a la
region y estaba imponiendo aranceles a los productos de exportacién mds
importantes de muchos paises, entre ellos el café. Los hechos tragicos del
viaje de Nixon dieron origen a un debate interno y regional sobre la politi-
ca latinoamericana de los Estados Unidos,%* y permitieron a Kubitschek
lanzar su propuesta para un programa de cooperacién interamericana para
el desarrollo regional. Habia nacido la Operacién Pan Americana (OPA).

En una carta enviada al presidente Eisenhower el 28 de mayo de 1958
y en la que expresa su simpatia y solidaridad al vicepresidente Richard Ni-
xon por las lamentables agresiones que sufrio en su viaje por la region, Jus-
celino Kubitschek afirma:

Es hora de que nuestros paises revisen de manera fundamental los patrones
con que nuestro hemisferio ha interactuado, para asi proceder hacia nuestros
ideales histéricos de cooperacién en su mds amplio sentido. Es hora de esta-
blecer conexiones indestructibles sentimentales y practicas entre nosotros, co-

62 Caldas (1996), A Politica Externa do Governo Kubitschek, Brasilia, Thesaurus; Kubitschek
de Oliveira, op. cit. (1962).

63 Skidmore, op. cit. (1967).

54 Rabe, op. cit., p. 107.
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mo demandan estos tiempos graves: [...] Su Excelencia estd en una posiciéon
para dirigir este proceso como nadie mds, y pronto comprendera que la im-
presion vaga de que en las Américas vivimos fraternalmente necesita sustan-
ciarse con una operacioén, que para ser duradera tiene que ser capaz de
reinsertar nuestras acciones en las virtudes de nuestra visién panamericana.®®

Afos después, al recordar estos acontecimientos, Kubitschek apunta:

Mi intencién con la carta al presidente Eisenhower era apremiarle para resca-
tar el estado tenso de las relaciones interamericanas antes de que fuera dema-
siado tarde. El momento requeria de medidas urgentes, ya que la percepciéon
de los Estados Unidos como culpable de nuestros males se volvia una nocién
«stablecida. El sistema entero panamericano estaba siendo cuestionado sobre
su efectividad, mas alld de las formales estructuras juridicas en la que se en-
contraba [...] El espiritu de mi carta podria resumirse en un concepto cohe-
rente que guié todo mi mandato, aquel de soberania a través de desarrollo.®®

Brasil, por lo tanto, ya no mantendria una postura de constante alinea-
cién politica con los Estados Unidos, como venia haciendo desde princi-
pios de los anos cuarenta, sino que mds bien perseguiria como su principal
meta en la politica exterior su propio desarrollo econémico. Esta nueva
orientacién, sobre todo en el campo de las relaciones interamericanas,
buscaba los medios para mantener un programa masivo de industrializa-
cién y conquistar nuevos mercados en ultramar para productos de manu-
factura brasilena. De hecho, el nuevo foco de la administracién se reflejé
en el mensaje presidencial al Congreso Nacional en enero 1958, al afirmar:
“uno de los nuevos principios basicos que guian nuestra politica exterior es
la promocién de un programa de desarrollo a través de la intensificacién a
nivel de asistencia técnica y financiera internacional”.7

Kubitschek obtuvo el apoyo de otras naciones latinoamericanas para
sus nuevos esfuerzos diplomaticos. En un memorando enviado a cada na-
cién americana en agosto de 1958, propuso una guia para lo que deberian
ser los nuevos principios de las relaciones interamericanas: 1) el incremen-
to del crédito ptblico internacional para el fomento del desarrollo indus-
trial de la regién, y 2) la revisién de los términos comerciales existentes,

65 Kubitschek de Oliveira (1958a), “Letter to President of the United States Dwight Ei-
senhower, May 28 1958, en Helio Silva (1983), Os Presidentes: Juscelino e o Desenvolvimentismo
1956-1961, Rio de Janeiro, Grupo de Comunicacio Trés, p. 177.

66 Rubitschek de Oliveira, op. cit. (1962), p. 177.

67 Kubitschek de Oliveira (1958), Operacion Pan Americana: Compilacdo de Documentos— 1,
Rio de Janeiro, Servicio de Documentacdo de la Presidencia de la Reptblica, p. 54.
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que ya habian mostrado beneficiar a las naciones industrializadas en el
continente.%® Kubitschek ayudé a transformar las relaciones interamerica-
nas y el panamericanismo de una situacién de posturas ideologicas dentro
del contexto del mundo bipolar a un sistema de interacciones que podian
acercar a las naciones latinoamericanas en busca del desarrollo econémico.

En vista de ello, hay que considerar a la OPA como una nueva herra-
mienta de negociacién que utilizé Brasil para promover su agenda de desa-
rrollo.®® Esta herramienta, sin embargo, se parecia a las técnicas empleadas
por Vargas durante la Segunda Guerra Mundial para lograr el financia-
miento de la planta acerera en Volta Redonda, asi como su intento fallido
durante su segundo mandato de una politica exterior independiente para
promover el desarrollo nacional. Este mismo fracaso se deberia considerar
dentro del contexto internacional de la época. Debido a dificultades eco-
némicas cada vez mayores, Vargas quiso presionar a Estados Unidos para
que apoyara su agenda nacionalista a unos niveles que éste consideraba ina-
propiados. La receptividad de los Estados Unidos para con las demandas
de Vargas de mayores préstamos gubernamentales para sus planes de desa-
rrollo estaba al minimo, sobre todo cuando a la administracién estadouni-
dense no le interesaban tanto los temas econémicos como el tema de la
seguﬁdad.70 De hecho, a pesar de la insistencia brasilefa, la administracién
de Eisenhower “{m]antuvo su apoyo formal hacia las politicas econémicas
liberales que acentuaban el que hubiera un clima de inversién propicio, la
maximizacién de ganancias y la estabilidad monetaria en vez de préstamos
de gobierno a gobierno para generar mejoras socioeconémicas”.”!

La politica interna fue entonces de mucha influencia en la formula-
cién de la politica exterior de Brasil durante la década de los cincuenta,
sobre todo en la concrecién de la OPA. Kubitschek, quien habia llegado al
poder con una pequena ventaja de votos (30%) y que fue elegido para lle-
var a cabo una agresiva agenda de desarrollo, estaba muy consciente de los
problemas a que se enfrenté Vargas y, por ende, intent6é un acercamiento
mds pragmatico y conciliatorio. Al comparecer en 1953 la Comisién Econé-
mica Conjunta Brasil-EUA, las principales propuestas de politica externa de
Kubitschek estaban delineadas pero no podian implementarse a tiempo
debido a la escasa influencia que tenia el régimen de Vargas. Este, al encon-
trarse encerrado en una alineacién preestablecida con los Estados Unidos,

68 Kubitschek de Oliveira, op. cit. (1958a), p. 17.

69 Paulo G. Vizentini (1995), Relacées Internacionais ¢ Desenvolvimento: A Nacionalismo ¢ a
Politica Externa Independente, 1951-1964, Petropolis, Vozes.

70 Skidmore, op. cit.

7! Gerald K. Haines (1989), The Americanization of Brazil: A Study of U.S. Cold War Diplo-
macy in the Third World 1945-1954, Wilmington, SR Books, p. 72.
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no podia convencer a su aliado del norte de perseguir una agenda mds na-
cionalista y desarrollista.”? La Comisién habfa sido finiquitada abruptamen-
te por la administracién de Eisenhower, y la conclusién a la que se habia
llegado era que Brasil tenfa que promover su desarrollo industrial, pero
que ello s6lo seria aceptable para el presidente de Estados Unidos cuando
nuevas tdcticas fueran utilizadas por un también nuevo presidente brasile-
no en la segunda mitad de la década.

La nueva estrategia de Kubitschek, de acercarse al problema del desa-
rrollo regional, condujo a la insercién de la idea de cooperacién para el
desarrollo en la tradicional agenda del panamericanismo, que hasta en-
tonces habia sido definida por temas no econémicos, y asi se replanteé el
camino de las relaciones interamericanas sin provocar mayores trastornos
en el sistema regional. Como luego relaté:

Nuestro objetivo més inmediato al lanzar la operacién fue llamar la atencién
hacia los asuntos de desarrollo en nuestro hemisferio. Lo correcto de nuestras
acciones se confirmé por los niveles de apoyo que recibimos prontamente de
cada jefe de Estado de la region. La prueba de nuestro éxito diplomitico se
manifestd en la reunién especial de la OEA que se llevé a cabo en Washington
en septiembre de 1958, cuando se otorgé un mandato de parte de las veintiun
republicas para perseguir un plan de acciéon para implementar un plan regio-
nal [y con él] combatir nuestra realidad de subdesarrollo.”

En este sentido, Kubitschek fue capaz de promover el fortalecimiento
de los eslabones multilaterales del hemisferio, como se pudo ver en el apo-
yo abrumador que recibié de la mayoria de los presidentes para el proyec-
to expresado en su memorando.’* Esta mentalidad estratégica también se
expresé en el modo en que hizo publicas sus ideas sobre la OPA. En una
carta dirigida al presidente de los Estados Unidos, manifesté su preocupa-
cién por los incidentes sufridos por el vicepresidente Nixon. Al mandar
una carta personal que no sélo proponia una revisién de los patrones tradi-
cionales de interaccién seguidos por los Estados Unidos para con América
Latina, sino que también expresaba su simpatia por el lider estadouniden-
se, Kubitschek pudo construir una confianza mutua con el presidente de
aquel pais, quien hasta entonces no se habia abierto al tema de la ayuda
para el desarrollo de las naciones latinoamericanas.” Kubitschek se cuidé

72 Skidmore, op. cit.

73 Kubitschek de Oliveira, op. cit. (1962), p. 214.
7 Kubitschek de Oliveira, op. cit. (1958).

75 Kubitschek de Oliveira, op. cit. (1958a).
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de no apresurarse a definir, en sus pronunciamientos iniciales, c6mo seria
este nuevo programa. Fue mds bien vago al proponer pautas generales
(promocién del desarrollo, mds cooperacién, terminar con la miseria y la
desigualdad, etc.), que serfan del agrado de todos en la regién En su dis-
curso en la cena oficial ofrecida a las delegaciones extranjeras en Rio el 20
de junio de 1958, Kubitschek afirmé que, “en cuanto a la Operacién Pan
Americana, nuestro pais s6lo desea cooperar, hasta donde pueda, en la
creacion de un proceso general de entendimiento entre las naciones her-
manas del continente. Brasil no reclama un papel especifico para si mas
alld de esta peticién y no actuard de manera bilateral en ningin nivel. En-
tre las naciones libres no hay lugar para el control unilateral”.”®

Asi, Kubitschek pudo promover un modo de desarrollo nacional que
encontr6é un amplio apoyo internacional en un periodo en el que era muy
importante ser visto como un aliado de los Estados Unidos. Empero, la su-
mision de Brasil ante los Estados Unidos no fue automatica. Para ser especi-
ficos, a pesar de la respuesta inicial positiva del presidente Eisenhower a la
carta de Kubitschek, cuando el secretario de Estado visité Rio de Janeiro en
agosto de 1958 y pugné por pronunciamientos mutuos que se enfocaban
exclusivamente en el combate al comunismo en el hemisferio, Kubitschek
comprendié que habfa que mantenerse firme y se rehusé a firmar cual-
quier documento que no hiciera referencia a su nuevo programa de desa-
rrollo.”” Su postura mostré ser de beneficio para Brasil, ya que las acciones
subsecuentes emprendidas por los Estados Unidos tratarian de coincidir,
de manera cada vez mas frecuente, con los principios formulados en los do-
cumentos que habian dado origen a la OPA.

Las palabras del presidente son una buena demostracién de la cone-
xién entre las necesidades de desarrollo del pais y las politicas internacio-
nales que Brasil siguié durante la década de los cincuenta, con impacto en
toda la regién:

Crear una mentalidad desarrollista en Brasil fue nuestra primera y mas impor-
tante tarea. Esta nueva orientacién se vio extendida a nuestra politica exterior
nacional, que intenté redefinir las bases para la interaccién con nuestras her-
manas republicas continentales, sobre todo con ios Estados Unidos, [que] se
habia mantenido distante y frio a nuestra situacién dificil. A final de cuentas la
OPA fue tan providencial que Estados Unidos tuvo que abandonar su [...] con-
ducta distante e incorporar sus politicas en su propio proyecto, la Alianza para
el Progreso.”

76 Kubitschek de Oliveira, op. cit. (1958).
77 Vizentini, op. cit.; Kubitschek de Oliveira, op. cit. (1962).
78 Kubitschek de Oliveira, ibid. p. 217.
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Con base en el mandato otorgado por la OFA en septiembre de 1958,
en que se urgfa a todos los estados miembros a elaborar un plan para im-
plementar las ideas sugeridas por el presidente Kubitschek para la OPA, se
convino celebrar una reunién especial en Buenos Aires el 8 de mayo de
1959, en donde se consolidé la idea de crear una institucién financiera re-
gional enfocada en las necesidades del desarrollo. El Banco Interamerica-
no de Desarrollo (BID) fue fundado el mismo ano. Se pueden ver otras
influencias positivas que tuvo la OPA en el ambito de las relaciones intera-
mericanas, si se toma en cuenta que en 1960 y 1961, respectivamente, el
Acta de Bogota y la Carta de Punta del Este, los dos mas importantes y ex-
plicitos llamados a la cooperacién para el desarrollo en América Latina, la
reconocieron como su inspiraciéon inmediata. La misma Carta de Punta del
Este, que estableci6 la Alianza para el Progreso, incluye su nombre en la si-
guiente frase: “dentro del marco de la Operacién Panamericana.””®

La manera en que los Estados Unidos acataron la creacién del BID re-
presenté un cambio muy considerable en la actitud de este pais hacia Lati-
noamérica. En efecto, la firma del Acta de Bogota, que asigné un fondo
especial de 500 millones de délares para el desarrollo social a través présta-
mos intergubernamentales, basicamente provisto por los Estados Unidos,
puede considerarse como un cambio de postura importantisimo en las po-
liticas econémicas conducidas por este dltimo, y la precursora de una nue-
va fase en la historia econémica de la regién. Esta nueva dindmica debe
interpretarse como resultado de la propuesta para el desarrollo —tan defen-
dida por los mandatarios brasilefios de los anos cincuenta-, la cual comen-
z6 a guiar los patrones de interaccién entre las naciones del hemisferio
occidental 80

CONCLUSION: (DESARROLLO PARA QUIEN?

La promocién del desarrollo nacional a través de un esfuerzo masivo, lo
cual implicaba la sustitucién de importaciones de productos manufactura-
dos y reformas estructurales a través de grandes préstamos del extranjero,
fue la principal meta perseguida por Brasil en los anos cincuenta, tanto en
sus politicas internas como externas. De hecho, durante toda la década

79 Véase Inter-American Relation Report (1988), A Collection of Documents, Legislation, Descrip-
tions of Inter-American Organization and Other Material Pertaining to Inter-American Affairs, prepa-
red by and presented to the Committee on Foreign Relations of the United States Senate,
Washington, D.C., Government Printing Office.

80 Lincoln Gordon (1963), A New Deal for Latin America: The Alliance for Progress, Cam-
bridge, Harvard University Press.
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hubo una gran continuidad y consistencia con vistas al logro de este objeti-
vo. Si el segundo mandato de Vargas terminé abruptamente con su suici-
dio en 1954, con Kubitschek se instauré una nueva fase de desarrollismo
nacional; un periodo que —facilitado por su talento para allegarse el apoyo
de diferentes sectores politicos y econémicos, nacionales e internaciona-
les— probé tener mads éxito al promover una ideologia de desarrollo nacio-
nal, tanto en casa como en el exterior.

Silas ideas de la CEPAL desempeniaron un papel importante en Brasil du-
rante los anos cincuenta, fue por el ambiente tan propicio que se encontré
entre las €lites politicas y econémicas que desde los afos treinta habian esta-
do involucradas en programas de industrializacién. De hecho, como uno de
los economistas mas destacados de la Comisién ha declarado, “el disemina-
dor mas vigoroso de las ideas de la CEPAL en Brasil, incluyendo sus progra-
mas estatales de desarrollo, fue la Federacién de Industrias de Sao Paolo”.8!
Ademds, la influencia que las ideas desarrollistas provistas por la CEPAL
ejercieron en las élites politicas brasilenas durante la década de los cincuen-
ta se deriva en gran parte del hecho que estas ideas y modelos probaron ser
muy utiles para aplicar programas de desarrollo econémico. Como ya se ha
sugerido, “las ideas de la CEPAL encontraron en Brasil un entorno perfecta-
mente fértil”.82

La conceptualizacion del nacionalismo en Brasil vino a asociarse, des-
de los anos cincuenta, con la idea del desarrollo y con el objetivo de un
crecimiento econdémico acelerado. De manera creciente la politica exte-
rior de Brasil incorpord un tono econémico y desarrollista, y cualquier obs-
tdculo externo a su proceso se vefa a través de la lente nacionalista. Sin
embargo, a pesar de su promocion retérica del desarrollo, que proveeria
de mas altos niveles de bienestar a la nacién entera (vista ésta cohesionada
y cohesiva), es importante destacar la naturaleza conservadora de tal pro-
yecto. De hecho, los dos principales promotores del desarrollo en Brasil,
Vargas y Kubitschek, fueron muy explicitos en cuanto a cémo entendian la
necesidad del mismo, ante todo para evitar disturbios sociales causados por
la pobreza extrema. Tal modo de razonar por definicién es pro statu quo, y
su logica primaria asume que el pastel (econémico) tiene que agrandarse
para que no tenga que ser dividido.

Esta ultima frase, que alude al modus operandi del régimen dictatorial
que rigio a Brasil de 1965 a 1985, sugiere, quizd, que hubo mas continuidad
en los proyectos de desarrollo llevados a cabo por las élites brasileias en los
dltimos cincuenta anos. Mucha de la historiografia tradicional sobre el pais,

81 Furtado, op. cit., p. 96.
82 Skidmore, op. cit. (1978), p. 14.
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que enfatiza una ruptura que supuestamente habria sucedido con el gol-
pe militar de 1964, no tiende a admitir este aspecto. Este articulo traté de
presentar un examen alternativo de la realidad del continuismo histérico
que parece haber estado en marcha en el pasado reciente de la sociedad
brasilena.

Ademds, seria interesante considerar si el éxito de Kubitschek al rees-
tructurar la dindmica de las relaciones interamericanas y dirigirlas hacia
una mayor preocupacién por el tema del desarrollo tuvo que ver con que
el modelo que presenté daba la bienvenida al capital extranjero y no signi-
ficaba ninguna amenaza a las inversiones que ya operaban en la regién. En
vez de propugnar una integracién regional auténoma que rechazara cual-
quier intromisién de los Estados Unidos, como Perén, Kubitschek pedia
mayor involucramiento de parte de Estados Unidos en la zona, y mas espe-
cificamente con un papel de lider.

Este tono conciliatorio y claramente conservador no implicaba una re-
definicién radical de las estructuras basicas de desigualdad que caracteri-
zan a América Latina, y parece ser una de las razones centrales de por qué
Estados Unidos, a fin de cuentas, cambié su posicién inicial de inversién
privada para el desarrollo en la region. Es obvio que la Revolucién cubana
de enero de 1959 tuvo un papel mds importante en la redefinicién de los
Estados Unidos, pero este factor adicional maximizé la relevancia de las
ideas esgrimidas por los principales politicos brasilefios durante los afios
cincuenta, y que fueron consolidadas por la ideologia del desarrollismo
nacional. Mientras Brasil atin hoy lucha por un nuevo trayecto a ese res-
pecto —que una vez mds dependera de que se consiga el apoyo suficiente
de los diversos sectores de la sociedad organizada— estas reflexiones po-
dran, esperemos, servir de inspiracién para un ya necesario debate sobre
la naturaleza y la 16gica de los planes de desarrollo en nuestros paises.

Traduccién de CARLOS WARMAN
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