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Resumen: En este articulo se analizan las respuestas de los gobiernos de Lula a la globalizacion (2003-2010). Se
arguye que aunque la globalizacion crea desafios, los estados por lo general son capaces de perseguir estrategias
de desarrollo nacional que pueden tener un impacto importante en el desarrollo econdmico y social nacional. Se
analizan sobre todo politicas economicas y sociales pero también se hace referencia a la politica exterior. El
articulo sugiere que las estrategias de desarrollo nacional de los gobiernos de Lula han tenido éxito. Otra
problemadtica que entra en el andlisis es como entender el proceso politico por detras de las estrategias

elaboradas.
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Summary: In this article the Lula government’s (2003-2010) responses to globalization are analyzed. It is
argued that although globalization creates challenges, states are generally able to pursue national development
strategies that can have an important impact on national social and economic development. First and foremost
economic and social policies are analyzed, but the analysis also refers to the foreign policy. The article suggests
that the strategies of national development of the Lula government have had success. Another problematique that

is taken up in the analisis is how one should understand the political process behind the strategies.
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Introducciéon

Brasil, como el resto de los paises de América Latina, enfrent6 dificultades profundas en los
afios 1980, una década vista como la “década perdida” en cuanto al desarrollo social y
economica. Como la casi totalidad de los paises latinoamericanos, con exclusion de Cuba,
Brasil respondio a las serias restricciones provocadas por la deuda externa y la globalizacion
con la introduccion de politicas neo-liberales mediante politicas de estabilizacion econdmica y
ajuste estructural promovidas por el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial y
defendidos ampliamente por el llamado “Consenso de Washington”, expresion que popularizd
el economista John Williamson (Panizza, 2009: 10-13). Muchos analistas veian esa
orientacion politica como necesaria y se llegd a hablar de que no habia alternativa a la

estrategia neo-liberal en los tiempos de globalizacién econémica.

La politica neoliberal fue muy criticada por analistas, movimientos sociales y politicos de
la izquierda politica que la vieron como una politica conservadora que correspondia a los
intereses de élites nacionales asi como a intereses extranjeros, o el imperialismo. Ciertamente,
el Partido dos Trabalhadores, o sea el PT, bajo el liderazgo de Luiz Inacio “Lula” da Silva,
estaba muy critica frente a las politicas neoliberales introducidas a partir de comienzos de los
afos 1990 bajo el gobierno de Collor de Mello. En la izquierda politica del Brasil asi como en
otros paises latinoamericanos el PT y Lula crearon grandes expectativas y esperanzas en
cuanto a la posibilidad de que el PT podia promover una alternativa a la ola neo-liberal que se
estaba experimentando en la region en los 1980 y a comienzos de la década de los 1990.
Stephen Gill expresa claramente esta expectativa (1993: 12): “El ajuste estructural en
Ameérica Latina esta atomizando muchas capacidades del Estado y esta generando nuevos
movimientos sociales y nuevos partidos politicos que en el futuro podran desafiar las

ortodoxias neo-liberales. El fenémeno Lula en Brasil es un ejemplo de esto™".

El PT no gano el poder hasta en las elecciones presidenciales de 2002. Sin embargo, a esa
altura la tendencia a la homogeneidad en cuanto a estrategias neoliberales de desarrollo se
habia quebrado ya con el éxito de Hugo Chavez y su Partido de Quinta Republica en las
elecciones presidenciales de Venezuela en 1998, y se quebraria todavia mas dando paso a un

giro hacia la izquierda politica en un gran nimero de paises latinoamericanos a partir de 2003

! Traducido del inglés.
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(Cancino y Christensen, 2010). Francisco Panizza habla de una ola rosa (2009) queriendo
decir con eso que los nuevos gobiernos de izquierda en muchos casos no introdujeron
politicas radicalmente diferentes de los gobiernos neo-liberales. Jorge Castafieda (2006) ha
sugerido que fundamentalmente se dieron dos tendencias entre esos gobiernos de izquierda, o
sea, los gobiernos pragmaticos y realistas que no se desviaron tanto de las politicas neo-
liberales anteriores frente a los gobiernos radicales o populistas que seguian politicas
ideologicas con poca probabilidad de éxito por razéon de la pobre adecuacion a las
circunstancias de la globalizacion economica. Castafieda ve a estas ultimas estrategias
radicales como poco realistas. Esa linea de argumentacion es cuestionable. Otros analiticos
como James Petras (2006) son criticos en cuanto a los gobiernos pragmaticos y ven a los
radicales como mas promisorios. En este analisis no seguiré esa pauta analitica normativa que
me parece ideoldgicamente enfrentada haciendo con que existe el peligro de una postura
ideologica que debilita el rigor del analisis. Desde una postura similar a esta, Marco Aurelio
Garcia (2008: 118-126) rechaza la dicotomia de Castafieda y la postura de apoyo a un lado de
la dicotomia y rechazo del otro lado de la dicotomia optando por un andlisis en el que subraya
que el periodo neo-liberal en América del Sur ha dado paso a otro periodo diferente en el que
los nuevos gobiernos han empezado a construir activamente otro futuro en vez de aceptar el
destino como en el periodo neo-liberal. Las diferencias en cuanto a estrategias de desarrollo
de los diferentes gobiernos de América del Sur, con inclusion de los gobiernos de izquierda,
se explica sobre todo por sus diferentes estructuras econémicas y sus diferentes intereses

sugiere Garcia.

En este analisis se trata de dar una explicacion de la estrategia de desarrollo del gobierno
Lula (2003-2010) desde una perspectiva que, siguiendo a Aldo Ferrer (2005: 245-253),
entiende que las respuestas que dan los gobiernos al contexto de globalizacion en el cual se
encuentran son importantes para el éxito o fracaso nacional en cuanto a los resultados de
desarrollo econdémico y social. Segun Aldo Ferrer las estrategias neoliberales
fundamentalistas promovidas por el mainstream de la profesion econdémica en los 80 y en los
90 generalmente no son funcionales para paises de la periferia del sistema mundial. Por lo
tanto puede ser peligroso seguir esa pauta, algo que se vio claramente en el caso de la
Argentina que tuvo una crisis de desarrollo econdémico y social muy profunda en 2001-2002
después de seguir la linea neoliberal fundamentalista. Este argumento es interesante cuando

enfocamos el caso del Brasil ya que se ha discutido si el gobierno Lula fue una mera
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continuacion de los gobiernos neoliberales de los afios 90 en Brasil o si constituyd mas bien
una alternativa. En este analisis se arguye que el gobierno Lula representa tanto continuidad y
cambio pero que la tendencia es sobre todo de cambio. Pero el tema central es otro, a saber,

qué caracteriza y como se explica la respuesta del gobierno Lula al proceso de globalizacion.

Antes de entrar en el andlisis de estas dos preguntas se hace necesario discutir las
diferentes conceptualizaciones y teorias de la globalizacion asi como se hace necesario

explicar la definicion y la perspectiva tedrica que fundamenta el presente analisis.

El sistema global y la globalizacion

La globalizacion es un concepto muy flexible en el sentido de que existen una gran cantidad
de definiciones del concepto y, por lo tanto, multiples posiciones tedricas acerca del
fenomeno. Por esta razon este apartado busca presentar y discutir algunas de las posiciones
mas destacadas. También, se presenta la conceptualizaciébn y posicion tedrica de la

globalizacién en que se basa el presente analisis.

Se puede distinguir entre definiciones que ven la globalizacion como un fenémeno multi-
dimensional abarcando tanto aspectos econdmicos, culturales, politicos como aspectos
tecnologicos y del medio ambiente de un lado y de otro lado definiciones que ven la
globalizacién como un fendmeno econémico o como un fendmeno econémico y politico. Esta
claro que cuanto mas se incluye en la definicion del concepto se hace mas complicado
argumentar por los efectos que ha tenido la globalizacién en cierto tema o en cierto pais.
Porque: qué ha sido exactamente lo que cre6 cierto impacto cuando se argumenta que fue la
globalizacion que creo cierto tipo de impacto. Dicho de otra manera, una conceptualizacion
muy amplia de la globalizacion dificulta la operacionalizacion del concepto en el analisis que

se quiere desarrollar.

Otro tema que se presenta es la dimension historica. Algunos teoéricos ven la
globalizacién como algo relativamente nuevo que surgio después de la Guerra Fria cuando se
incluy6 a casi todo el mundo en el sistema capitalista. Otros tedricos enfatizan el aspecto
econdmico viendo una transformacion cualitativa en el funcionamiento del sistema econdémico
mundial que demandaria que dejaramos el concepto de economia internacional e
internacionalizacion econdmica por el concepto de economia global o globalizacion
econdmica con el argumento de que la transformacion es cualitativa y ya no hace sentido

hablar de lo internacional porque las naciones ya no dominan el proceso (véase por ejemplo
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Hirst y Thompson, 1996 acerca de esta distincion). Estos tedricos concuerdan que el cambio
es reciente. Otros tedricos entienden que la globalizacidon es sindbnimo con el concepto de
Americanizacion y por lo tanto que la globalizacion corresponde al periodo de hegemonia de

los EE.UU. a partir de la segunda Guerra Mundial.

El presente andlisis sigue otra linea de los teodricos que datan el proceso de la
globalizacion al “descubrimiento” de las Américas hace 500 afios con lo cual se credé un
sistema mundial. Raal Bernal-Meza (2005) por lo tanto prefiere hablar de la mundializacion
mientras que usa el concepto de globalizacion para la fase reciente de mundializacién. En la
fase actual de la mundializacion se ve una transformacion del capitalismo desde el Fordismo,
un régimen intensivo de capitalismo industrial, hacia un régimen caracterizado por la
movilidad del capital financiero trasnacional que va acompafado por un sistema de ideas que
es funcional para los intereses del capital financiero trasnacional, o sea, el neoliberalismo.
Esta fase sigue en vigor, aunque la crisis financiera internacional que irrumpié en EE.UU. en
2007/2008 asi como el cuestionamiento del neoliberalismo en varios paises latinoamericanos
y los cambios en el equilibrio econémico global asociados al fortalecimiento de los paises
BRIC y las grandes dificultades financieras encaradas por los poderes tradicionales de
EE.UU. y la UE sugieren que estamos frente a cambios que pueden llevarnos a otra fase de la
mundializacion. En este analisis discuto como Brasil forma parte del cuestionamiento de la
globalizacion neoliberal usando el concepto de globalizacion como sinénimo de lo que
Bernal-Meza llama la mundializacion, o sea, el proceso de integracion del sistema mundial
que observamos durante los ultimos 500 afios aproximadamente, un proceso que ha

transcurrido varias fases.

Para algunos analistas el concepto de globalizacion es sinénimo con la politica de
apertura econdmica, o sea politicas econdomicas que tienden a reducir las barreras para un
proceso mas intensivo en cuanto integracion de mercados. En este analisis no sigo esta
conceptualizacion ya que las fases de la globalizacion presentan diferentes politicas en cuanto
a la cuestion del grado de apertura del comercio internacional, los flujos internacionales de
capital e inversion asi como los flujos migratorios internacionales. Por lo tanto, tampoco
utilizo la conceptualizacion dicotomica de globalizacion versus anti-globalizacion que se ha
usado en analisis de la posicion ideologica de diferentes actores politicos en cuanto a la

politica de apertura, aunque, claro esta, el tema de la politica de apertura y las diferentes
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posiciones politicas e ideologicas a este tema forma parte de las tematicas relevantes en un

analisis de las respuestas que se dan al proceso de globalizacion.

Por fin, ciertamente abundan los actores que forman parte del proceso de globalizacion.
Actores relevantes son por ejemplo estados, grupos de la sociedad civil, organizaciones
patronales asi como compaiiias individuales y redes criminosos para mencionar algunos de los
muchos actores que forman parte de y tratan de influir en el complejo proceso de
globalizacion. Este proceso es multi-dimensional, pero en este analisis se subrayan las
dimensiones econdmicas y politicas, y sobre todo se da énfasis a las reacciones de estados y
naciones. El estado es el representante central en el sistema mundial que busca promover los
intereses de la nacidon/el pais en un contexto caracterizado por la globalizacion. La
identificacion de como un estado/gobierno debe defender los intereses nacionales ocurre por
medio de un proceso politico en el que por lo general hay diferentes visiones de cual es la
mejor manera para promover los intereses nacionales. En el analisis que sigue, tento analizar
la respuesta del Brasil a la globalizacion bajo el gobierno liderado por Lula enfatizando como
este gobierno ha visto la mejor manera de defender los intereses nacionales en el contexto
dado asi como analizando los procesos politicos que han llevado a las estrategias de desarrollo
nacional concretas. Tedéricamente el analisis sigue una perspectiva de teoria del estado que
entiende que las politicas del estado tienen raices en la sociedad por lo que no basta un
analisis que se limita al nivel de las élites politicas (Ronen, Abbott y Deans, 1996, para una

discusion de esta perspectiva).

La estrategia de desarrollo del Brasil (2003-2010)

Maria Regina Soares de Lima y Monica Hirst (2006) describen el gobierno de Lula como un
gobierno en el que prevalece el cambio de direccion por sobre las continuidades en una
comparacion de las estrategias de desarrollo del gobierno Lula (2003-2006) y los gobiernos
liderados por el socialdemocrata Fernando Henrique Cardoso (1995-2002). En un editorial
reciente, Maria Regina Soares de Lima (2011: 1) ve a los gobiernos brasilefios del PT como
un ejemplo de la tendencia de la emergencia de gobiernos progresistas en América del Sur
describiendo Brasil como: “uno de los ejemplos paradigmdticos de esta nueva modalidad de

992

social democracia del Sur”. Sin embargo, el PT experimenta muchas criticas de “abajo” de

? Traducido del portugués.
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diferentes movimientos sociales que ven un contraste entre una politica de desarrollo que tiene
muy en cuenta reclamos por parte del empresariado mientras que es mucho mas lento en
cuanto a la satisfaccion de demandas de los movimientos sociales. A pesar de ello, Jakobsen
(2011: 60) destaca que los movimientos sociales todavia tienden a ver al gobierno del PT
como un aliado. Contrastando con las quejas de los movimientos se ve a los grupos sociales
excluidos como una nueva base politica de gran importancia para el petismo. El politélogo
André Vitor Singer defiende la tesis de que las categorias sociales mas bajas, o sea, el
subproletariado, que historicamente no habia sido un apoyo significativo del PT, a partir de
las elecciones presidenciales de 2006 se adhirieron al proyecto politico de Lula (Marsiglia,
2010). Jakobsen esta de acuerdo y enfatiza que las politicas de transferencia de renta hacia
sectores sociales tradicionalmente excluidos han llevado a este cambio en las bases politicas

del PT (Jakobsen, 2011: 60).

El gobierno Lula obtuvo gran popularidad por medio de una politica que asegur6 la
estabilizacién econdmica asi como un ritmo relativamente elevado de crecimiento econdmico
caracterizado ademds por una distribucidon mas equitativa del producto doméstico. Dos
ejemplos llaman la atencion, el sueldo minimo real tuvo un crecimiento del 62 % durante el
periodo de los gobiernos Lula asi como el coeficiente Gini bajo del 0.61 al 0.54, lo cual
significa una caida importante en la desigualdad economica (Bodman, Wolfensohn y Sweig,
2011). Estos resultados contribuyeron a la alta popularidad de Lula que al final de su segundo
mandato tenia un respaldo popular del 87 %, segun Emir Sader (2011: 60). De esta forma
parece evidente que el éxito econdmico y social asegurado durante los gobiernos Lula aseguro
una alta legitimidad y que esto contribuy6 al éxito electoral de Dilma Rousseff en las

elecciones presidenciales de 2010 manteniendo asi al PT y su coalicion politica en el poder.

A pesar de estos éxitos persisten las criticas del gobierno PT asi como Brasil ha
enfrentado nuevos desafios en cuanto a la continuacion del modelo de crecimiento equitativo
provocados sobre todo por la reciente crisis financiera internacional asi como la dificil
situacion competitiva que enfrenta el sector industrial, entre otras razones por la valuacion de
la moneda brasilefia y la fuerte competencia proveniente de China. Esto ha creado criticas de
los que ven un déficit estratégico por parte del gobierno en cuanto a una estrategia de
competitividad internacional. Desde tal perspectiva, muchos analistas como Virgilio Arraes
(2010) critican el gobierno PT por la tendencia presente a la desindustrializacion y por haber

enfatizado demasiado el apoyo a la produccion de productos primarios, sobre todo de la
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agricultura pero también del sector minero. El resultado ha sido que el sector manufacturero
ha perdido participacion en las exportaciones brasilefias. Mientras el 60 % de las
exportaciones provenia de ese sector a comienzos de la década de los 2000 frente al 20 % de
la agricultura, la situacion en 2010 habia cambiado dramaticamente y las exportaciones

manufactureras eran menores que las provenientes de la agricultura.

En lo siguiente se presentard un analisis de la estrategia de desarrollo del PT que toma en
cuenta tanto el trasfondo historico asi como los contextos cambiantes en los que el PT formula
sus estrategias. Esto es el método seguido en el presente andlisis ya que hay que tomar en
cuenta el trasfondo historico y las circunstancias econémicas que el PT obviamente no habian
elegido, para dar cuenta de las estrategias de desarrollo formuladas y puestas a la practica por

los gobiernos PT.

La eleccion de Lula en 2002

En 2002 Lula gano las elecciones presidenciales y “una onda de entusiasmo se difundio por el
pais "3 La eleccion del nuevo gobierno cre6 grandes expectativas de que el primer presidente
de la clase obrera en la historia del Brasil que habia tenido una trayectoria personal
impresionante de la pobreza de su nifiez a la posicion de presidente. Su eleccion cred la
esperanza de que esto llevara a un cambio sustancial en el desarrollo del Brasil asegurando
una sociedad mas justa y reformas estructurales de grande envergadura (Branford, 2009: 153).
De este modo, la eleccion de Lula y el PT puede ser visto, como sugiri6 el propio Lula en su
discurso de instalacion como presidente el primero de enero de 2003, como la victoria de la
esperanza por sobre el temor (Lula, 2003). La eleccidon de Lula era asi un simbolo del cambio
hacia mas inclusion social de modo similar a la eleccion de Evo Morales como el primer
presidente indigena de Bolivia y la eleccion de Hugo Chavez en Venezuela. Los tres habian
presentado candidaturas con agendas y discursos profundamente criticos al neoliberalismo

seguido por sus antecesores.

Pero, por qué gand Lula las elecciones de 2002 después de tres intentos fallidos en 1989,
1994 y 19987 Diferentes aspectos nos ayudan a entender el mayor apoyo recibido en 2002 por

parte de Lula y el PT. Durante la campaiia electoral, Lula criticé la estrategia de desarrollo

? Traducido del inglés.
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neoliberal del gobierno de la coalicion de Cardoso por haber llevado a peores indicadores de
pobreza y desigualdad econdmica y por haber provocado niveles crecientes de vulnerabilidad
econOmica externa para el pais lo que habia puesto en peligro la soberania nacional (Lula,

2003).

Sin embargo, la victoria electoral de Lula no debe ser vista solamente como una
consecuencia del desarrollo frustrado asi como la esperanza de un giro mayor de las politicas
de desarrollo del gobierno anterior. De hecho, un elemento importante que explica la victoria
de Lula y la coalicion liderado por su partido el PT fue la moderacion con la que prometiod
perseguir el cambio durante su campafia electoral. Esta postura moderada se vio claramente en
su carta al pueblo del 22 de junio de 2002 (Lula, 2002) en la que prometi6é grandes cambios a
la vez que también prometioé respetar la obligacion del Brasil de pagar sus deudas. Esta
posicion se oponia a la posicion defendida por él, en cuanto al tema de la deuda exterior,
durante las precedentes campaias presidenciales (Coggiola, 2004: 36). Lula argumenté que
Brasil deberia evitar la crisis financiera a la que llevaria un default en el pagamento de la
deuda ya que esto causaria, a su modo de entender, mayores calamidades para la mayoria de
la poblacion brasilefia que la continuacion del servicio de la deuda (Amaral, Kingstone, and
Krieckhaus, 2008: 148). El pais vecino de la Argentina que habia experimentado una severa
crisis financiera con su default poco antes era un ejemplo de las severas consecuencias que
provocaria un default para grandes segmentos de la poblacion con la pobreza en alta y un

crecimiento violento del desempleo.

Asi que aunque la victoria de Lula provoco un giro a la izquierda no constituyé un giro
radical de las politicas econdmicas del gobierno anterior. De hecho, el gobierno de Lula ha
mantenido por lo general la orientacion liberal en la politica econémica. Sean Burges (2009:
207) arguye que Lula y sus colaboradores mas cercanos tentaban ganar las elecciones de 2002
evitando la retdrica nacionalista y radical de la izquierda tradicional buscando establecer una
coalicion entre la izquierda nacionalista de clase media y las masas pragmaticas de pobres que
esencialmente son no-ideoldgicos asi como de figuras claves de la élite”. De esta forma, Lula
y el PT buscaron crear una alianza amplia entre diferentes grupos y clases sociales por medio
de una coalicion multi-partido. Aunque muchos analistas ven al gobierno de Lula como un
gobierno de continuidad y no de transformacion social los resultados electorales de 2006 nos
ensefian que la victoria de la coalicion liderada por el PT se basé fuertemente en apoyo de los

sectores sociales mas empobrecidos (Marsiglia, 2010). Como sefiala Burges, los pobres
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tienden a favorecer la estabilidad econdmica y tienen una actitud muy negativa frente a la
inflacion (Burges, 2009: 201). En un andlisis de las elecciones de 2006, la revista brasilefia
Veja arguy6 que Brasil se habia dividido politicamente en dos partes. Las partes mas ricas del
pais en el sudeste votaron por Alckmin mientras que los pobres del norte del pais votaron por
Lula (Veja, 2006). Algo similar ocurrid en las elecciones de 2010 cuando Dilma Roussef'y el
PT ganaron la presidencia. Aunque se podria ver esto como una tendencia hacia la
polarizacion politica del pais esto no parece ser el caso ya que el gobierno de Lula ha tenido
una popularidad muy alta. Esta popularidad se debe entender como un resultado de los
resultados positivos en cuanto al desarrollo econdmico y social del pais y el reducido impacto
negativo de la reciente crisis financiera internacional que puede ser visto como un resultado
de politicas bien ejecutadas por parte del gobierno. De esta forma Brasil experimentd un
resultado negativo de crecimiento econdmico que quedé en — 0.1 % en 2009 (BCB, 2010) y
volvidé a ser muy positivo con un crecimiento del 7.5 % en 2010 (BCB, 2011). En asegurar
estos resultados relativamente positivos las politicas contra-ciclicas del estado han contribuido
sustancialmente. Sobre todo los crecientes préstamos ofrecidos por el BNDES han contribuido
a restablecer el crédito y las inversiones productivas, asi como una serie de politicas han sido
implementadas exitosamente con la finalidad de estimular la actividad econémica y el nivel de

la demanda interna (Ghosh, Havlik, Ribeiro og Urban, 2010: 12-13).

En la seccion siguiente caracterizaré las politicas de desarrollo del gobierno Lula y

discutiré como interpretar la orientacion de sus politicas

Actores, politicas de desarrollo y metas: caracterizando las estrategias del
gobierno de Lula

Sostengo que el gobierno Lula ha perseguido tres metas esenciales en su politica de desarrollo
y en su politica internacional, a saber, desarrollo econdmico socialmente equilibrado, un
incremento en el poder y en la influencia internacional del Brasil, y, por fin, la
desconcentracion de las estructuras de poder globales. Ya que estas tres metas han sido
perseguidas tanto mediante politicas orientadas al desarrollo como mediante politicas externas
el analisis de las politicas del gobierno enfatizara los dos tipos de politicas. Esto sigue la
perspectiva del tedrico neo-estructuralista Ratll Bernal-Meza que enfatiza el nexo fuerte entre
estos tipos de politicas en paises sub-desarrollados (Bernal-Meza, 2005: 66), o sea, en paises

en vias de desarrollo con un vocabulario mas tipico.
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Sean Burges arguye que Lula ha mantenido las politicas de centro-derecha de los
gobiernos anteriores (Burges, 2009: 198). Ademads, sostiene que el neo-liberalismo no era
desastroso en el caso de Brasil por lo que ha emergido un consenso amplio a favor de
reformas liberales en el pais, aunque esta orientacion general, a su modo de ver, ha sido
perseguido en una manera que toma en cuenta las particularidades de la situacion brasilefia y
de los retos que enfrenta el pais (ibid: 196). Este argumento parece razonable ya que el
gobierno Lula ha mantenido una orientacion liberal. En un estudio reciente de las visiones de
las élites de la politica externa del Brasil* elaborado por Amaury de Souza, Souza documenta
la existencia de apoyo amplio y creciente a favor de las politicas de apertura econdmica.
Mientras que el 67 % de los entrevistados en su estudio de 2001 estaban a favor de la apertura
econdmica de modo general, este nimero habia incrementado al 88 % en su estudio de 2008
(Souza, 2008: 66). O sea, habia amplio apoyo a la continuacion de politicas econémicas de
orientacion liberal. Sin embargo, la orientacion liberal ha sido complementada por una
politica industrial mas activa y de orientacién mas estratégica que los gobiernos neoliberales

de los afios 1990 (Cervo, 2008).

Segun Marcelo Paiva de Abreu (Abreu, 2002) habia una tendencia creciente de apoyo a
politicas industriales en el periodo anterior a las elecciones presidenciales de 2002. Las dos
organizaciones mas destacadas del empresariado industrial presentaron documentos que
detallaban sus posiciones en el contexto electoral de 2002, y ambas organizaciones
expresaban respaldo para un mayor grado de intervencion estatal en la economia como una
manera de promover la estabilizaciéon econdmica y el desarrollo econéomico (Fiesp, 2002;
CNI, 2002). Burges arguye (2009: 198) que: “casi parece que una nueva y extrana coalicion
de intereses emergio al fin de la era Cardoso, una coalicion que conecto a los pobres que
odian la inflacion con una nueva élite agricola orvientada a la exportacion y con una élite
industrial que demanda la credibilidad internacional que viene con la estabilidad
macroecondmica para perseguir la expansion de sus negocios”™ . Queda claro que el gobierno
Lula en su practica politica ha buscado combinar politicas industriales activas con una
orientacién exportadora, la estabilizacion econdmica asi como una orientacion social

favoreciendo a los pobres y a grupos que no pertenecian a la élite. Esto se ha hecho en un

* El concepto de élites de la politica externa refiere a élites brasilefias de los negocios, de la politica, de
movimientos sociales y ONGs, de grupos de interés asi como de intelectuales como toman parte en debates sobre
la orientacion del Brasil en cuanto a la politica externa.

* Traducido del inglés.
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esfuerzo por promover el desarrollo productivo, la creacion de empleo, finanzas estatales

mejoradas y mejoramientos amplios en el estandar de vida de la poblacion.

En el primero de los estudios de Souza sobre las ideas de las élites brasilefias de la
politica externa, Souza apuntald que las élites pertenecian a dos vertientes diferentes. Uno de
los vertientes enfatizaba la necesidad de promover la confianza externa en Brasil mientras que
el otro pensaba que Brasil deberia enfocar mas la necesidad de reducir las asimetrias sociales
a nivel nacional asi como deberia priorizar politicas mas activas de apoyo al desarrollo
productivo y perseguir una estrategia mas activa de insercidon internacional caracterizado por
la busqueda de formacion de alianzas con paises que tenian intereses nacionales similares a
los intereses nacionales del Brasil para de esta forma trabajar en contra de la tendencia de la
subordinacion del Brasil a la agenda promovida por los poderes dominantes. Se veia a tal
politica como una manera de fortalecer la autonomia nacional asi como una manera para
contribuir a un proyecto de desarrollo nacional exitoso (Souza, 2002: 22-23). Por lo general se
puede argiiir que la postura del gobierno ejemplifica esta ultima posicion mientras que los
gobiernos de los afos 1990 quedan mas cerca de la primera posicion aunque es verdad que el
ultimo gobierno de Cardoso empez6 a tender mas hacia la ultima posicion después de la
devaluacion del Real que fue el resultado de la crisis financiera que experiment6d Brasil en
1998 y 1999. Vigevani y Cepaluni (2007: 1313) arguyen que bajo el gobierno Lula Brasil
cambid su estrategia internacional a una estrategia de autonomia por medio de la
diversificacion entendida como participacion en las instituciones internacionales por medio de
coaliciones Sur-Sur. Amado Luiz Cervo (2003) destaca que la politica externa de Lula
corresponde a una perspectiva realista muy similar a la perseguida por Estados Unidos en
defensa de los intereses nacionales. De esta forma el gobierno Lula da énfasis a una politica
exterior mas activista, por ejemplo en su coaliciéon con otros paises en desarrollo en las
negociaciones de la Ronda Doha de la Organizacion Mundial del Comercio, la OMC. El
mayor activismo econdmico y diplomatico busca reducir los riesgos implicados en el proceso

de la globalizacion.

Si comparamos las politicas econdmicas que implementaba el gobierno Lula con una lista
de 14 puntos de James Petras de lo que €l ve como constitutivo para una politica de izquierda
queda claro que el gobierno Lula tenia poco que ver con una estrategia de izquierda. En el
caso de los criterios de la reduccion de desigualdades sociales, mejorar los estandares de vida

e incrementar el sueldo minimo las politicas del gobierno Lula si califican como politicas de
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izquierda, pero gran parte de las otras politicas no corresponden a los criterios de Petras asi
como “Prioridades presupuestarias que favorecen mas gasto social e inversiones publicas en
la creacion de empleo antes de dar subsidios a productores capitalistas y hacer pagos sobre
la deuda externa”, “Participacion popular en el proceso de decisiones”, ‘“Revertir las
privatizaciones™ etc. (Petras, 2006). O sea, si aceptamos la definicion de Petras el gobierno
no corresponde a un gobierno de izquierda a pesar de que es comun entre los analistas de la
politica brasilefia categorizar al gobierno Lula como de izquierda. Sin embargo, como arguye
Benjamin Arditti (2008: 59), partes de la izquierda politica en América Latina ha dejado atras
el lenguaje de la lucha entre clases, liberacion nacional etcétera, y ha adoptado una
perspectiva mas pro-mercado. En la vision de Arditti (ibid: 63): “No hay tal cosa como una
izquierda unitaria y politicas de la izquierda son en gran medida dependientes del contexto™’
y la izquierda politica busca promover sus metas mediante una actitud estratégica al mundo.
Es exactamente desde esta perspectiva que da sentido argiiir que el Brasil ha girado a la
izquierda bajo el gobierno Lula, y que lo ha implementado una mezcla de politicas como
politicas liberales de comercio exterior, politicas de estabilizacion que para algunos
corresponden a politicas de la derecha. Es interesante notar, sin embargo, que la alianza del
PT caracterizado por las politicas que acabo de mencionar recibid un resultado electoral
particularmente fuerte entre los estados y los grupos sociales mas pobres en 2006. Paul Singer
ha argumentado que el sub-proletariado (los que ganan menos de dos sueldos minimos) tiende
a ser conservadores y progresistas a la vez. Se opone a los conflictos sociales que amenazan el
orden social, pero favorece las politicas de re-distribucion del ingreso del estado (Marsiglia,
2010). Burges, de modo similar (2009: 207), describe a los pobres del sector informal de la
economia como esencialmente no ideoldgicos pero a favor de la estabilidad econdémica y de la

equidad social.

Esta postura se asemeja a la actitud altamente pragmatica y orientada a los resultados del
gobierno Lula. Parece razonable argiiir que las politicas implementadas por el gobierno Lula
han tenido éxito relativo en cuanto a mover a Brasil en la direccion de las metas esenciales del
gobierno. Este éxito, sobre todo en cuanto a los amplios mejoramientos en los estandares de
vida de la poblacién y en cuanto a la estabilizacion econdmica, parece explicar el éxito

electoral del PT y su coalicion.

% Traducido del inglés.

" Traducido del inglés.
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El gobierno Lula ha sido exitoso en su politica de estabilizacidon econémica y en su meta
de promover un proceso de crecimiento econdémico socialmente equilibrado. En el periodo
entre diciembre de 2003 y diciembre de 2008, la deuda publica neta se redujo asi del 52.4 %
del PIB al 36.0 % del PIB (BCB, 2009: 81). Este resultado se logr6 por medio de la aplicacion
de la ley de responsabilidad fiscal de 1999 (Castro, 2009: 258-261) acompaiiada con el
crecimiento econdmico vigoroso. El crecimiento econémico promedio anual de los afios 2004
a 2008 era del 5 % y un resultado de — 0.1 % en 2009 durante la crisis financiera
internacional (BCB, 2010: 16). La estabilizacion se asegurd ademds por medio de un
crecimiento significativo de las exportaciones que ayudaron a asegurar un endeudamiento
externo reducido. De esta forma la relacion deuda externa neta/exportaciones cayo del 360 %
en 1999 al 60 % en 2006 (SECEX/ MDIC, 2007: 16). En 2008 la deuda externa neta habia
caido a un nivel por debajo de la cantidad de reservas acumuladas en el Banco Central y Lula

paso a informar al mundo que Brasil ahora era un pais acreedor con el resto del mundo.

En la parte siguiente ejemplifico las politicas promovidas por el gobierno Lula en dos
areas claves, o sea, las politicas de orientacion social y las politicas orientadas al desarrollo
productivo viendo estas politicas en el contexto mas amplio de la economia internacional y las

dificultades financieras del Brasil.

Politicas orientadas al desarrollo social

Muchos analistas pensaban que una politica de estabilizacidn econdmica imposibilitaria una
reduccion de la pobreza y la desigualdad econdémica. Pero, la realidad del Brasil ensefia que
fue posible asegurar estas finalidades simultdneamente (Castro, 2009: 262-264) ya que el
nivel de pobreza cayé del 26.7 % en 2002 al 19.3 % en 2006 (Neri, 2009: 236) y al mismo
tiempo el nivel de desigualdad econémica se redujo significativamente (ibid: 230). De hecho
esta tendencia ha continuado y al final del mandato de Lula en 2010 el coeficiente Gini que
mide el nivel de desigualdad habia caido al 0.54 de un nivel del 0.61 en 2001 (Bodman,
Wolfensohn y Sweig, 2011). De la misma forma, la clase media expandié fuertemente con la
expansion de la economia, la creacion neta de empleos muy alta y la reduccion de la
desigualdad. (Neri, 2009: 232 y 255). La creacion de puestos de trabajo, sobre todo en el
sector formal de la economia, ha sido la politica social esencial del gobierno Lula. La creacion

de puestos de trabajo también es en el interés del sector privado ya que refleja un ambiente
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propicio para los negocios y las inversiones. Por lo tanto se puede argumentar que esta meta
es en el interés nacional general. Sin embargo, el progreso social también ha sido asegurado
por medio de una politica de transferencia econdmica a los mas pobres mediante el programa
llamado Bolsa Familia y mediante el alza del sueldo minimo. Unos 40 millones brasilefios en
una poblacion poco menor de 200 millones han recibido fondos por medio de Bolsa Familia
(Burges, 2009: 210-211) y, como se mencioné anteriormente, el valor real del sueldo minimo
subi6 el 62 por ciento en los ocho afios de los gobiernos Lula. La creacion de empleo, el mejor
sueldo minimo y las transferencias a los pobres han contribuido a la creciente demanda
interna y a la reduccion de la desigualdad econdomica dando paso a lo que el gobierno ha
llamado el “modelo social de crecimiento” (Christensen, 2010). Estos desarrollos fuertemente
positivos fueron asegurados con la ayuda del mejoro de los precios de las exportaciones de
productos primarios de la agricultura y la mineria, lo que ha llevado muchos analistas a
preocuparse sobre la des-industrializacion ya que la participacion de la industria en las
exportaciones ha seguido una tendencia de declinacién durante el periodo presidencial de Lula
(Arraes, 2010). Sin embargo, a pesar de que los productos primarios han incrementado su
participacion en las exportaciones, no le ha ido mal al sector industrial a partir de 2004 con la
excepcion negativa de 2009. En el periodo 2004-2008 el sector industrial experimentd un
crecimiento anual promedio del 5.1 % (BCB, 2010) y el sector volvid a crecer de nuevo en
2010 aunque el ritmo cay6 en 2011 sugiriendo que Brasil de hecho enfrenta un reto en esta
area. Sin duda, esta serie de resultados generalmente exitosos explica el éxito del gobierno en
las urnas durante las elecciones presidenciales de 2006 y 2010 en las que sobre todo recibid
los votos de las capas bajas de la piramide social que sobre todo han visto un desarrollo

positivo en sus niveles de bienestar.

Estos resultados no se explican solamente por las politicas del gobierno sino también ha
contribuido un contexto global dinamico en el cual se puede destacar el crecimiento explosivo
de la economia de China que ha provocado un alza fenomenal en los precios de exportacion
de recursos naturales del Brasil contribuyendo asi al alza en las exportaciones del pais. De una
participacion de unos dos por cientos en las exportaciones en 2000 (BCB, 2001) la
participacion de China en las exportaciones del Brasil llegé a mas del 15 por cientos en 2010,

afio en que China fue la mayor destinacion nacional de las exportaciones (BCB, 2011).

Politicas orientadas al desarrollo productivo
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Veamos ahora algunas de las politicas industriales claves que explican los resultados positivos
en cuanto al desarrollo productivo bajo el gobierno Lula. En esta area el gobierno Lula ha
desarrollado nuevas estrategias para promover el desarrollo mediante cooperacion entre el
estado y el sector empresarial privado. En 2004 el gobierno anuncié una nueva politica
industrial, el PITCE, que combina politicas industriales, de tecnologia y de comercio exterior.
En el documento que describe la estrategia de politica industrial se enfatizo que Brasil en el
corto plazo deberia reducir las restricciones economicas externas al desarrollo del Brasil
mientras que en el plazo mas largo deberia enfatizar el desarrollo de actividades y tecnologias
claves asi como mejorar la competitividad internacional de la economia nacional. Esto sugiere
una posicion que quiere dejar atras politicas liberales pasivas orientadas al mercado con su
énfasis en politicas “horizontales” y optar por politicas activas que crean mercados mediante
politicas “verticales” estratégicas que se ven como particularmente importantes para el
desarrollo (Ghosh, Havlik, Ribeiro and Urban, 2009: 10; Christensen, 2010). Esta politica fue
elaborada en mas detalle en 2008 cuando el gobierno formul6 una nueva politica industrial, el
Programa de Desarrollo Productivo (PDP) que destacd 25 sectores como claves dividiéndolos
en tres categorias: 1) los sectores que son lideres globales, 2) los sectores que tienen
importancia estratégica para la economia, y 3) los sectores donde la competitividad deberia
ser mejorada. En la practica esta claro que el desarrollo productivo ha sido una meta central
para el gobierno Lula (Christensen, 2010). Para el gobierno lo que era importante era sobre
todo asegurar resultados en el area productivo y en menor grado asegurar esto en
concordancia con algun tipo de agenda ideoldgica izquierdista. En otras palabras el gobierno
ha perseguido una estrategia pragmatica orientada a los resultados en cuanto a desarrollo
econdmico y social con el sector privado en un papel central asistido por el estado y sin

provocar la polarizacion politica.

Esta relacion cooperativa entre el gobierno Lula y el sector de negocios privado es
evidente en muchas areas, como por ejemplo en el programa del gobierno de aceleracion del
crecimiento econémico implementado a partir de 2007 en el segundo mandato de Lula. Este
programa, conocido como el PAC, que fue presentado por el gobierno durante la campaina
electoral de 2006, enfatiza sobre todo la necesidad de inversiones privadas en obras de
infraestructura, sobre todo de transporte (Castro, 2009). El banco nacional de desarrollo, el
BNDES, ha sido un actor clave en la puesta en practica del PAC asi como ha sido un actor

clave en la internacionalizacion de empresas brasilefias, sobre todo a nivel de América del



73

Sur, mediante su financiamiento tanto a empresas privadas (CNI, 2007: 9-11) como a
empresas estatales. Entre estas ultimas hay que destacar a Petrobras, una compaiiia petrolifera
que ademas esta activa en otros segmentos del sector de energia. Petrobras ha vivido una
expansion enorme en los ultimos afios tanto por medio de su internacionalizacion,
destacandose inversiones en América Latina y en Africa, como por medio de sus actividades a
nivel nacional donde el descubrimiento de yacimientos de petroleo bajo el océano fuera de la
costa ha creado expectativas grandes para el futuro. De modo similar, el BNDES ha sido muy
activo en el sector de astilleros y la produccion de barcos y plataformas para la exploracion de
petroleo. El sector de construccion de barcos ha creado unos 40.000 nuevos empleos en el
periodo presidencial de Lula con la ayuda del activismo estatal (Verdin, 2010). Hay multiples
ejemplos de este tipo de promocién de inversiones de las empresas privadas por parte del
estado. Las inversiones privadas han sido esenciales en el éxito en cuanto al crecimiento
economico del Brasil y las relaciones cooperativas entre el sector publico y el sector privado
han sido esenciales. O sea, la politica activa del Estado se ha ensefiado como eficiente en la
consecucion de mayor produccién, sugiriendo que el desviamiento del paradigma del mercado
libre y el laissez faire ha contribuido mayormente en los mejores resultados en cuanto al
desarrollo econéomico del Brasil, en cuanto a la estabilizacion de la economia y en cuanto a la
consecucion de un crecimiento mas inclusivo. La politica de colaboracion entre el sector
publico y el sector privado ademas difiere del tipo de relaciones estado-negocios que existe en
un pais mas cercano al modelo ideal de politicas de izquierda de James Petras. En Venezuela
existe una tendencia de confrontacion entre el estado y el sector privado que corresponde
mejor al modelo ideal de Petras. Este no ha sido el camind del Brasil. Con esto no intento
sugerir que el modelo seguido por el Brasil es superior al modelo seguido por Venezuela. Hay
que considerar que las estructuras economicas de los dos paises difieren fuertemente. Esto, en
parte, explica por qué Brasil ha optado por una politica de cooperacion con el sector privado
de negocios que es mucho mas desarrollado y eficiente en Brasil que en Venezuela, mientras
que Venezuela depende mucho mas del sector energético que el Brasil que tiene una

estructura productiva mucho mas diversificada y competitiva.

Conclusion

El gobierno Lula ha seguido una politica activa y pragmatica con la finalidad de asegurar el

desarrollo nacional con un fundamento financiero sélido y una tendencia al mejor equilibrio
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social. Esta politica ha sido activa tanto en el sentido de promover la produccion y
competitividad internas y de promover el desarrollo social mediante politicas productivas y
politicas sociales. De modo similar, el gobierno ha optado por una politica que enfatiza la
autonomia nacional y el intento de promover esta asi como el desarrollo nacional mediante
una politica exterior de diversificacion y coaliciones Sur-Sur. Otro elemento en esta estrategia
ha sido una busqueda por mayor protagonismo internacional del pais con la finalidad de subir
en la hierarquia internacional del poder y asi llegar a ser un gran poder que participa
activamente en las diferentes frentes claves de las negociaciones internacionales como la
OMC, las NN.UU etc. De modo general las estrategias de los gobiernos de Lula han tenido
éxito en la consecucion de sus metas, aunque Brasil todavia no ha llegado a tener un asiento
permanente en el Consejo de Seguridad de las NN.UU. Pero, Brasil se ha establecido como un
poder de mucha mas centralidad en el escenario internacional que en 2002 y ha asegurado un
crecimiento socialmente mucho mas equilibrado en los ultimos afios a la vez que el

fundamento para la estabilidad de la economia se ha mejorado sustancialmente.

Se concluye que la estrategia de desarrollo nacional del Brasil bajo el gobierno Lula ha
contribuido a estas tendencias positivas y que Brasil ha sido capaz de maniobrar de modo
relativamente eficiente en el contexto de la globalizacion a pesar de los retos y las

restricciones que el contexto de la globalizacion también ha implicado en el caso del Brasil.
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