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APRESENTACAO

Este livro retine um conjunto de estudos sobre a diplomacia
brasileira em distintos momentos histéricos da politica externa
do pais, escritos ao longo de mais de duas décadas de producio
intelectual por um diplomata-historiador e professor do Instituto
Rio Branco.

Alguns desses artigos, criteriosamente selecionados, sdo
pouco conhecidos ou de dificil acesso. Dois deles sdo inéditos,
preparados especialmente para esta edi¢do: um sobre o Brasil
Colénia e outro sobre o periodo joanino (1808-1821). Em todos
nota-se a preocupa¢do com a exceléncia académica, o rigor
analitico e um esforco cuidadoso de pesquisa como base para o
conhecimento histoérico.

O diplomata Eugénio Garcia ji ocupa espago préprio nos
estudos e analises da trajetéria internacional do Brasil. E autor de
estudos importantes como os livros “Conselho de Seguranca das
Na¢des Unidas”, “O sexto membro permanente: o Brasil e a criagio
da ONU”, “Diplomacia brasileira e politica externa - documentos
histéricos, 1493-2008”, “Entre América e Europa: a politica
externa brasileira na década de 1920”; “Cronologia das rela¢des
internacionais do Brasil” e “O Brasil e a Liga das Nag¢des (1919-
1926): vencer ou ndo perder”.



Tem prestado sua colaboracio a Fundagio Alexandre de
Gusmaio através de escritos como o artigo do Pensamento
Diplomatico Brasileiro “Cyro de Freitas-Valle: Na¢bes Unidas, o
Brasil primeiro”, como também na colabora¢io a determinados
temas ligados ao multilateralismo e a histéria da diplomacia
brasileira.

Ao contribuir para a difusdo deste valioso material, a FUNAG
estd cumprindo seu objetivo de levar a um publico cada vez
mais amplo o que de melhor se tem produzido sobre as rela¢des
internacionais do Brasil, em dreas que sio de interesse particular
para professores, pesquisadores e estudantes, no pais e no exterior.

O livro tem o mérito adicional de conter textos originais em
portugués, inglés e espanhol.

Embaixador Sérgio E. Moreira Lima
Presidente da Fundag¢éo Alexandre de Gusmdo
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INTRODUCAO

N

Os historiadores tém hoje a sua disposi¢io um manancial
cada vez maior de informac¢des para suas pesquisas, sobretudo
pelo acesso remoto a bancos de dados, documentos digitalizados,
enciclopédias virtuais e multiplas fontes disponiveis em meio
eletrénico na Internet. Apesar disso, tal abundancia impée
igualmente dificuldades ndo despreziveis para identificar,
selecionar e escolher com bom julgamento aquilo que é de fato
util, crivel e relevante do ponto de vista histérico. O excesso de
informacio pode ser um caminho pernicioso que ameaca desviar a
nossa atencdo do realmente importante.

E interessante constatar, a propdsito, que a velocidade,
o imediatismo e a profusio de ideias e imagens avulsas, que
encontramos com frequéncia no uso diario e frenético das midias
e redes sociais, ndo colaboram muito para a reflexdo ponderada, a
maturacdo devida e a introspec¢io intelectual que estdo na base de
tantas criagdes humanas de impacto mais duradouro, calcadas em
valores e conhecimento. Cidaddos preocupados tém razdes para
clamar por mais clareza e menos distracio.

A motivacdo para organizar este livro partiu de uma
experiéncia pessoal, marcada por certa dose de frustracio, apds
verificar, ouvindo de amigos, estudantes e colegas professores,
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alguns especialistas na area, que uma boa parte do produto de anos
de pesquisa continuava no olvido. Muitos textos se encontravam
dispersos ou simplesmente escondidos na torrente de informacdes
pelas quais somos todo dia inundados. Eram como documentos
guardados no arquivo: estdo 14, em algum lugar, mas se nio forem
« ”» s~

descobertos” de nada servirio.

Em todos eles perpassa o desejo de entender melhor, ainda
que de modo indireto em um ou outro caso, a histéria percorrida
pelo Brasil em sua relagdo com o meio externo. Sio trabalhos
esparsos, claro, que nio se ligam de modo espontéaneo para formar
um todo interpretativo unificado, mesmo porque estes artigos aqui
reunidos, escritos em ocasides diferentes, ndo foram concebidos
com esse objetivo. Mas o desafio de buscar contextualizar e dar
sentido a trajetéria internacional do Brasil permanece em aberto.
Contribui¢des existem e sio muito bem-vindas. Esse esforco no
fundo é permanente, nio se esgota em uma Unica opinido e esta
em processo de continua reelaboragio, prética e conceitualmente
falando.

A observagio ao longo do tempo, tanto do lado da histéria
quanto da diplomacia, permite arriscar algumas hipdteses. Ha
premissas, por exemplo, que servem de alerta para uma andlise
mais percuciente da politica externa. A questio das expectativas
seriauma delas. Sabe-se bem que, no plano global, onde sdo grandes
as disparidades de poder, o Brasil nio controla os resultados que
dependem de fatores fora de seu alcance. Menos 6bvia é a visdo
de que, no plano regional, embora teoricamente possa ter mais
influéncia sobre os processos envolvidos, por estar em condi¢io de
maior poder relativo, o Brasil tampouco pode determinar a priori
o resultado que almeja. Se as estratégias aplicadas ndo rendem os
frutos esperados, a decepgio resultante pode levar a crer que houve
erro de avaliagdo ou uma implementacdo equivocada, quando na
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verdade muitas vezes é a expectativa irrealista de determinados
desfechos favoraveis que nio poéde ser cumprida. E se de fato
a estratégia ndo foi a mais razoavel, os historiadores podem
contribuir para elucidar as nuances que foram mal assimiladas.
Conhecer o passado nos aponta caminhos. Refletir sobre isso nos
ajuda a escolher a melhor alternativa da préxima vez.

Ainda estamos diante de uma nac¢io incompleta. Nio faltam
dilemas e dicotomias: se o Brasil estd “condenado a grandeza” ou
se é um pais “sem excedentes de poder”; se tem um vasto potencial
nio realizado ou se estd fadado a falhar uma e outra vez em seus
objetivos; se deve seguir um curso autossuficiente ou atrelar sua
sorte a um projeto coletivo, seja em termos de aliangas seja pela via
da integracdo; se traga um rumo totalmente novo ou se reformula
tradi¢ées que outrora serviram de guia para a a¢do. Felizmente,
pode-se dizer, em diplomacia nio ha orienta¢io “natural” ou
predeterminada, mas op¢des politicas que sio feitas.

Do mesmo modo, a natureza do estado tem sofrido profundas
mutacbes na politica global. Em um mundo que nio é mais
westfaliano em sentido estrito, as relagbes internacionais se
desenvolvem em muitos niveis e tabuleiros. Esferas de autoridade
sobrepostas competem entre si e convivem com redes complexas
de forcas subnacionais e transnacionais, publicas e privadas,
governamentais e ndo governamentais. Com efeito, o sistema
mundial contemporineo se caracteriza por ser estruturalmente
heterogéneo, multicéntrico e dominado por assimetrias de toda
ordem. Diversos conceitos estio obsoletos e carecem de um
aggiornamento que recoloque o problema a luz das realidades do
século XXI. Estaremos a altura desse momento histérico? O leitor
estd convidado a participar desse debate.

Nesse contexto, a coexisténcia de identidades distintas nio
deveria ser um obstaculo para a boa politica. O Brasil, em particular,

11
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tem sido um pais que comporta (ou j4 comportou) multiplas
identidades, construidas de forma relacional: pais platino,
amazodnico, sul-americano, latino-americano, americano, ibero-
-americano, afro-americano, luséfono, pais em desenvolvimento,
etc. Sdo identidades multiculturais e multigeograficas que nio
se excluem, mas se cruzam e se interpenetram como teste-
munho da riqueza e diversidade da sociedade brasileira. Seria
temerdrio singularizar apenas uma dessas vertentes como fator
de identificacdo nacional e fundamento exclusivo para a agio
externa do pais. Um dos maiores ativos culturais do Brasil reside
precisamente em seu pluralismo identitdrio. A diplomacia dai
resultante serd provavelmente multifacética e pluridimensional.
Tanto melhor se, na composi¢io social do servigo exterior brasileiro,
essa diversidade comece ja nos primeiros canais de ingresso. Nosso
legado dependera disso.

A bibliografia indicativa ao estudante, que se encontra listada
ao final da obra, constitui um repositério de sugestdes de leituras
adicionais para aqueles interessados em aprofundar os estudos em
determinados assuntos. A produc¢io académica crescente, no Brasil
e no exterior, na drea de politica externa e rela¢ées internacionais,
torna quase inexequivel a tarefa de fazer justica a todos os autores
que tém contribuido para a evolu¢io do conhecimento histérico.
H4 um bom ndmero de livros, teses e artigos que poderiam ser
lembrados, mas, por razdes de espago, foi preciso limitar as
referéncias bibliograficas ao essencial. Mais do que uma relacido
exaustiva, a bibliografia compilada serve como ponto de partida
para novas descobertas em um universo historiografico em
constante expansao.

Por fim, agradeco de modo especial a equipe da Fundagéo
Alexandre de Gusmio e a seu presidente, embaixador Sérgio
Eduardo Moreira Lima, pelo continuado apoio e estimulo as
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minhas lides académicas. A verdadeira recompensa do pesquisador
é ver que o resultado de seu esfor¢o chegou até as pessoas e
a FUNAG, com seu trabalho extraordinirio de editoracio e
divulgacdo, nos meios impressos e digitais, tem sido um exemplo
de sucesso no Brasil. Faco, ainda, o registro de minha profunda
gratiddo para com todos aqueles que me acompanharam nessa
trajetdria até aqui, em especial meus pais, Dilma e Clehir, meus
dois filhos, Mila e Benjamin, e minha esposa Natalia, pelo carinho,
dedicagdo e companheirismo.
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PARTE I
BRASIL COLONIA
E IMPERIO






BREVE PANORAMA DO CONTEXTO DIPLOMATICO
COLONIAL: DAS ORIGENS A 1808°

Antes da chegada dos europeus, as civilizagdes que floresceram
no continente americano desenvolveram formas de intera¢do que
deram origem em muitos casos a sistemas auténomos complexos.
As relacdes estabelecidas entre sociedades amerindias incluiam
modalidades de comércio, contatos socioculturais, aliangas, conflitos
e guerras. As vésperas da conquista, na América do Norte sobressaia
o sistema asteca, ao passo que na parte sul do continente o centro
de poder girava em torno do império inca.

Nos territérios que no futuro conformariam o Brasil, seus
habitantes nativos (grupos tupi na faixa litordnea, macro-jé no
Planalto Central, aruak e karib na Amazonia) possuiam um grau de
civilizagdo rudimentar, ndo conheciam a escrita nem a metalurgia,
eram cacadores-coletores ou praticavam uma agricultura simples
de mera subsisténcia. Tais limitacdes ndo permitiram ali o
surgimento de comunidades politicamente organizadas com
grau de sofistica¢do semelhante a de outras dreas do continente.
Na auséncia de entidades estatais, predominavam as rela¢ées
intertribais, desprovidas naturalmente de qualquer carater
“nacional”.

*

Artigo inédito preparado especialmente para esta edigao.
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Esses intimeros grupos étnicos e linguisticos indigenas se
encontravam dispersos, mas ndo necessariamente isolados uns
dos outros. Ha registros de intercimbio e migracdes entre dreas
e povos distantes. Existiam rotas para locomocéo, circulagio de
mercadorias e peregrina¢des de cunho religioso. Grupos mais
proximos podiam manter relagdes pacificas entre si e participar
de rituais comuns, auxiliando-se mutuamente em expedi¢des
guerreiras para a defesa do territdrio ou ataques a tribos rivais.
As aldeias na varzea amazonica se conectavam utilizando os rios
como via de comunica¢do. O caminho do Peabiru, conjunto de
trilhas que ligava a costa atlantica ao interior do continente, foi
usado pelos indios para viagens que, em tese, poderiam chegar até
os dominios incas nos Andes. As escassas evidéncias arqueoldgicas,
no entanto, tornam dificil delimitar com seguranca a extensio e a
profundidade das redes regionais de troca e relagdes politicas'.

A partir de 1500, os portugueses lentamente ocupam espagos
na dindmica local e se impéem como novo e poderoso ator que
iria em pouco tempo subjugar as comunidades autdctones. As
rivalidades intraindigenas impediram a articulagdo de uma
resisténcia coletiva ao elemento branco exdgeno, a excecio de
alguns movimentos esporadicos. Além de explorar a seu favor as
rixas existentes entre as tribos, os colonizadores lusitanos também
buscaram apoio indigena sempre que necessario, especialmente
diante da ameaca representada por outros competidores europeus.

O caso conhecido mais marcante de reacio a escraviza¢io
forcada e as violéncias cometidas pelos recém-chegados foi o da
“confederacdo dos tamoios”, revolta liderada pelos tupinambés na
capitania de Sdo Vicente. O agravante era a aberta coopera¢io que

1 FAUSTO, Carlos. Os indios antes do Brasil. Rio de Janeiro: Jorge Zahar Editor, 2005, p. 9 e 76; LANGER,
Johnni. Caminhos ancestrais. Nossa Histéria. S&o Paulo, ano 2, n. 22, agosto 2005, p. 20-24; PROUS,
André. O Brasil antes dos brasileiros: a pré-historia do nosso pais. Rio de Janeiro: Jorge Zahar Editor,
2006, p. 98 e 126.
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ja existia entre os tupinambads e os franceses, que se apoderaram
da Baia de Guanabara em 1555, sob o comando de Villegagnon,
para fundar uma colénia protestante (huguenote) denominada
“Franca Antartica”. Os portugueses tiveram de negociar com o0s
tamoios um armisticio para apaziguar os dnimos, mediado por
padres jesuitas, que levou a Paz de Iperoig, em 1563. Essa trégua
serviu para ganhar tempo até a chegada de reforcos. Com o apoio
dos indios temiminds e de outras tribos do litoral, os lusitanos
lograram finalmente derrotar os tupinambds e seus aliados e
expulsar os franceses poucos anos depois®’. O episédio pds em
evidéncia um dos efeitos de longo prazo da colonizagdo europeia:
a progressiva anula¢do da capacidade dos grupos indigenas de
intervir eficazmente em sua propria defesa e sobreviver a nova
combinacio de forcas nas terras brasilicas.

A transposi¢io da politica europeia para a América envolvera
lutas pela posse e explora¢io dos recursos naturais nos territérios
disputados. Os centros decis6rios com poder real se encontravam
alhures. Os interesses em jogo ndo raro envolviam calculos
estratégicos globais ou respondiam a necessidades vinculadas a
situa¢do politica na Europa. Antes mesmo do “descobrimento”
oficial, Portugal e a Espanha de Castela e Aragio ji se batiam
para determinar a quem caberia o controle sobre por¢des do
Novo Mundo. O Tratado de Tordesilhas, celebrado em 1494
diretamente entre as coroas ibéricas em substituicdo as bulas
papais, propunha tracar uma raia “de polo a polo” a 370 léguas a
oeste de Cabo Verde para repartir o entdo chamado Mar Oceano.
O tratado, porém, foi impreciso ao nio identificar de qual ilha do
arquipélago deveria partir a medi¢do e que tipo de légua seria a
empregada. O conhecimento exigido para calcular longitudes com
exatidao também era ainda muito deficiente. O ambicioso acordo,

2 FRAGOSO, Augusto Tasso. Os franceses no Rio de Janeiro. Rio de Janeiro: Biblioteca do Exército
Editora, 2004.
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que pretendia atribuir terras que mal se conheciam, respondia
sobretudo a necessidade prética de disciplinar as descobertas e
evitar que a competi¢io saisse de controle e degenerasse em guerra.
Nio havia sequer certeza geografica se o objeto da norma seria
realmente um continente ou apenas mais algumas ilhas, pequenas
ou grandes, na imensiddo do Atlantico.

O tratado tampouco dizia textualmente se a linha diviséria
deveria seguir até o Pacifico, cruzando os dois polos. Foi somente
depois que se comprovou a circunferéncia da Terra, por meio da
viagem de circum-navegacio de Ferndo de Magalhies e Sebastido
d’Elcano, que surgiu o tema do “contrameridiano” na Asia. Em
que pese ao carater quase ficcional do anelo de dividir o mundo
com exclusividade, aos dois signatarios interessava regular a
situagdo no Oriente, estendendo a linha ao Pacifico: Portugal
almejava controlar a fonte das especiarias nas Molucas (ja
controlava Malaca, o principal entreposto comercial na Insulindia)
e a Espanha se preocupava em frear a expansdo descontrolada dos
portugueses nos mares orientais. Em 1529, as terras do Pacifico
foram repartidas entre os dois paises e se estabelecia o “outro
lado” de Tordesilhas. Pela escritura de venda lavrada em Saragoca,
caberia aos portugueses a propriedade das Molucas, incluindo
as Filipinas, Timor e Solor, “compradas” da Espanha por 350 mil
ducados de ouro®. Nesse processo, é interessante observar que as
aspirag¢des iniciais de Portugal pressupunham mover o meridiano
de Tordesilhas para leste, a fim de robustecer reivindicacdes nas
Indias. Depois de Saragoca e das exploracées nas costas do Brasil,
em alguns mapas antigos o meridiano parece mover-se de novo,
mas no sentido oeste, para incluir o Rio da Prata como parte das
possessdes lusas na América.

3 GOES FILHO, Synesio Sampaio. Navegantes, bandeirantes, diplomatas: um ensaio sobre a formagao
das fronteiras do Brasil. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1999, p. 49-50.
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As expedi¢cbes maritimas, os regulamentos e os monopélios
reais seriam uma tentativa de assegurar presenca e ordenar a
empreitada colonizadora. Mas, no século XVI e em boa parte do
século XVII, nio estava claro se Portugal conseguiria de fato impor
sua autoridade nos vastos territérios americanos. A colonizagio
era rarefeita e limitada ao litoral. O poder da coroa, nominalmente
centralizado em Lisboa, tinha alcance difuso na hinterlandia e nas
regides inexploradas. Além disso, as demais poténcias europeias
nio reconheciam a validade de Tordesilhas e se lancaram a
disputa por posi¢des que permitissem desenvolver atividades de
comércio e beneficio material. Em terras de ninguém, os litigios de
reivindicacdo de soberania seriam a regra.

Os franceses, por exemplo, mantiveram desde o inicio ativo
comércio com os silvicolas. Datam de 1504 as primeiras incur-
sdes francesas nas costas brasileiras. Francisco I, rei da Franca,
ironizava a respeito da existéncia da “cldusula do testamento de
Adio” que teria repartido o mundo entre Portugal e Espanha.
A atividade principal era o escambo de mercadorias. Em troca de
roupas, tecidos, facas, machados, anzéis e artigos semelhantes,
os franceses recebiam dos indigenas madeira (pau-brasil, acaju,
jacaranda), plantas medicinais, plumas de aves, animais exéticos
(araras, papagaios, macacos) e outros produtos naturais vendidos
a altos precos nos mercados europeus®. A presenca ostensiva de
navios franceses obrigou Portugal a despachar duas expedi¢cées
guarda-costas ao litoral brasileiro antes de 1530, ambas chefiadas
por Cristévdao Jacques. O comércio “clandestino” continuou por
todo o século XVI. Depois da malsucedida incursido na Guanabara,
acima mencionada, a Franca ainda tentou estabelecer em 1612

4 MARIZ, Vasco. Os indigenas brasileiros e os navegadores franceses do século XVI. In: MARIZ, Vasco
(org.). Brasil-Franga: relagdes histéricas no periodo colonial. Rio de Janeiro: Biblioteca do Exército
Editora, 2006, p. 40.
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outra colénia na Ilha de Sao Luis, no Maranhio, igualmente sem
éxito.

Eram comuns os ataques de navegadores e corsarios ingleses
(William Hawkins, Francis Drake, Thomas Cavendish, James
Lancaster) e de outras nacionalidades. Houve invasdes e saques
em Salvador, na Bahia, na vila de S3o Vicente, e em Olinda e Recife.
Navios ingleses rumavam para o Brasil regularmente em busca de
lugares pouco habitados do litoral, onde poderiam contrabandear
artigos bem cotados na Europa, tais como agicar bruto, melaco e
tintura para tecidos extraida do pau-brasil. Diante desse constante
assédio e da a¢ido desimpedida de tantos corsérios, piratas e
aventureiros, em 1591 Portugal fechou os portos brasileiros a

navios estrangeiros que nio tivessem licenca prévia da coroa.

Na Amazoénia, a floresta tropical nio se prestava facilmente
a agricultura ou a pecudria e tampouco foram achados ali metais
preciosos em quantidade aprecidvel. Nio obstante, a regido era
descrita como um Eldorado de riquezas e possibilidades. Havia
grande interesse das poténcias estrangeiras no comércio das
“drogas do sertdo” (cacau, cravo, castanha-do-pard, guarand, urucu,
sementes oleaginosas, raizes, resinas), além de madeira, pescado
e outros produtos. A floresta se apresentava a essas poténcias
como area aberta a exploragdo pelos primeiros que ali chegassem e
conseguissem se estabelecer. Os espanhdis comecaram a explorar
a entrada do rio Amazonas, que chamaram de “Mar Dulce”, antes
mesmo dos portugueses, com expedi¢des conduzidas por Vicente
Yafiez Pinzén, Diego de Lepe e Alonso de Hojeda. Apesar da
viagem a jusante de Francisco de Orellana em 1541, os castelhanos
nio deram continuidade a esse esforco. Suas prioridades estavam
nos altiplanos do Peru e na contencdo do contrabando de metais.
Como os Andes também constituiam um obstaculo aos viajantes
provenientes da costa do Pacifico, as aten¢des espanholas irdo

22



Breve panorama do contexto diplomdtico colonial: das origens a 1808

voltar-se para outras vias de saida a sua produgdo mineira, como o
Rio da Prata.

O interesse portugués pela regido amazonica foi tardio e s6
veio a cristalizar-se depois da expulsido definitiva dos franceses
do Maranhio. Enviou-se uma expedicdo ao delta do rio, chefiada
por Francisco Caldeira Castelo Branco, que fundou o forte do
Presépio, atual Belém do Pard, em 1616. A penetracio fluvial
a longas distincias facilitava a expansdo. Intmeras missdes
religiosas, com estimulo governamental, espalharam-se pelas
aldeias as margens dos grandes rios. A criagdo do estado do
Maranhio, como unidade separada do resto do Brasil, de 1621 a
1774, respondendo diretamente a Lisboa, era parte da estratégia
amazoénica de Portugal para intensificar sua vigilancia (o regime
de ventos e correntes do litoral norte dificultava sobremaneira
a navegacdo a vela entre Belém e a costa sul-atlantica). Com
objetivos pouco dissimulados, a expedi¢cido de Pedro Teixeira subiu
o rio Amazonas em 1638 e avancou até as cabeceiras préximas
aos Andes. Teixeira fez um ato solene de posse na confluéncia dos
rios Napo e Aguarico, onde fundou a povoagdo de Franciscana, a
fim de que servisse como marco divisério entre os dominios das
coroas ibéricas. Posteriormente, a chamada “bandeira dos limites”
do bandeirante Raposo Tavares, que partiu de Sdo Paulo, subiu o
Mato Grosso e chegou até ao Pard, seria igualmente lembrada para
reivindicar novas frentes de ocupacio’.

Ingleses, holandeses e franceses, além do interesse comercial
na floresta, também buscavam fixar-se nas Guianas, de onde
detinham acesso facil ao Caribe. Os franceses eram particularmente
ativos na regido do Cabo Norte (Amapd). Em 1684, incursdes
de franceses de Caiena até as imedia¢ées do forte Gurupd, no

5 REIS, Arthur Cezar Ferreira. A ocupagao portuguesa do vale amazonico. In: HOLANDA, Sérgio B.
(org.). Historia geral da civilizagdo brasileira. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 1989, v. 1, p. 257-272.
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rio Amazonas, a pretexto de apresamento de indios, levaram os
portugueses a reforcar sua seguranca na area e construir ali quatro
novas fortalezas. Anos depois, quando mal terminava a guerra
entre a Franca e a Liga de Augsburgo (Portugal integrava a alianca
contra Luis XIV), o forte de Macapa sofreu novo ataque francés.
A paz na Europa permitiu que Portugal e Franca concluissem um
armisticio, em 1700, deixando indefinida a posse das terras entre
Macapa e o rio Oiapoque (ou Vicente Pinzén)®.

Portugal s6 consolidard seu dominio na Amazonia no século
XVIII. No periodo pombalino, foram erigidas diversas fortificagdes
em Aareas remotas, com o intuito de assentar areas de dominio
em contraposicdo aos castelhanos instalados a oeste daquelas
paragens, caso dos fortes de Sdo Joaquim (Roraima), Marabitanas,
Sao Gabriel da Cachoeira e Tabatinga (Alto Amazonas), Principe da
Beira (rio Guaporé) e Coimbra (rio Paraguai). Além de se prestar
a defesa do territério e ao controle de deslocamentos espanhéis
pelos rios, esses postos avancados ajudavam a delimitar a fronteira
entre as duas coroas nos espacos que vinham sendo ocupados ou
que se esperava o fossem no futuro.

Outra area de fric¢do foi o Rio da Prata. Vale recordar que,
no século XVI, desde a viagem por terra de Alvar Nutiez Cabeza
de Vaca, castelhanos se fizeram presentes ao sul de Sio Vicente,
buscando estabelecer contatos entre Assun¢io e o litoral
atlantico, utilizando o povoado de Guaird como ponto de apoio
na metade do caminho. Fazendo o percurso inverso, portugueses
se chocavam com comunidades guaranis e jesuitas, nem sempre
saindo vencedores, como aconteceu no confronto de Mbororé, em
1641, que freou temporariamente a marcha bandeirante rumo ao

6 VIANA, Hélio. Historia diplomatica do Brasil. Sdo Paulo: Melhoramentos, 1958, p. 56-57.
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oeste’. No extremo sul, os portugueses cobicavam em particular
o controle da Banda Oriental. O mito da Ilha-Brasil embalava a
noc¢do de haver ai certa predestinacdo geopolitica. Sendo a ilha
por defini¢do um territério de fronteiras perfeitas, confinado pela
agua, a hipdtese de que o Amazonas e o Rio da Prata se uniam em
algum ponto do interior servia para dar corpo e simbolicamente
demarcar as possessdes lusas na América®.

Mitos a parte, no plano mais concreto o estudrio platino
era estratégico para o contrabando da prata das ricas minas de
Potosi e para o comércio de gado bovino, couros, charque, cavalos,
mulas e escravos. O porto de Buenos Aires crescia em fun¢io da
lucrativa atividade dos centros mineiros no Alto Peru. Durante a
Unido Ibérica (1580-1640), comerciantes portugueses (chamados
de peruleiros) atuavam com desenvoltura naquela praca mercantil,
muitos deles judeus (cristidos-novos) que fugiam das perseguicdes
do Santo Oficio e vinham instalar-se na América. Géneros
alimenticios (agtcar, arroz, sal) e manufaturas (panos, utensilios
de metal) eram importados de cidades brasileiras para abastecer a
economia platina. Peruleiros do Rio de Janeiro se especializaram
em fornecer escravos para obter prata peruana. Ha registros de
que, nos primeiros anos do século XVII, pelo menos 450 escravos
por ano entravam em Buenos Aires, procedentes do Brasil, para
serem posteriormente trasladados e vendidos em Potosi. Dados
oficiais da alfindega buenairense indicam que mais de 18 mil
africanos foram importados entre 1597 e 1645 (o nmero real na
verdade tera sido muito maior em virtude do contrabando)®.

7 MONIZ BANDEIRA, Luiz Alberto. O expansionismo brasileiro: o papel do Brasil na Bacia do Prata (da
colonizagao ao Império). Rio de Janeiro: Philobiblion, 1985, p. 40.

8  MAGNOLI, Demétrio. O corpo da pdtria: imaginagdo geografica e politica externa no Brasil (1808-
-1912). Sao Paulo: Ed. UNESP/Ed. Moderna, 1997, p. 45-61; GOES FILHO, Synesio Sampaio. Navegantes,
bandeirantes, diplomatas, op. cit., p. 115-121.

9 CANABRAVA, Alice Piffer. O comércio portugués no Rio da Prata (1580-1640). Sao Paulo: Ed. Itatiaia/
Ed. da USP, 1984, p. 90 e 140; REICHEL, Heloisa ). & GUTFREIND, leda. As raizes histéricas do Mercosul:
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Acalentou-se em Lisboa a ideia de primeiro estabelecer um
presidio na margem leste do estudrio. Pretendia-se dar carater mais
permanente a presenca portuguesa. A Diocese do Rio de Janeiro,
por exemplo, criada pelo papa Inocéncio XI, possuia jurisdicio
formal até o Rio da Prata. Esse empuxo rumo ao sul também era
alentado pelos interesses comerciais dos mercadores e peruleiros
fluminenses. Ndo por acaso, o governador do Rio, Manuel Lobo,
organizou a expedi¢cio de 1680 que fundou a Nova Colénia do
Santissimo Sacramento, em frente a Buenos Aires, na expectativa
de estabelecer uma cunha de penetracdo na regido. No entanto,
poucos meses depois, a praga-forte foi atacada por castelhanos
e indios. Portugal protestou energicamente contra o assalto e
realizou gestdes diplomaticas para exigir reparagdo. A Espanha,
nio desejando escalar o conflito, assentiu a um acordo provisério
para o retorno da cidadela, cujo ulterior destino seria levado a
arbitragem pontificia, nunca realizada'®. Sacramento sera atacada
muitas outras vezes, como sera visto, prolongando-se o conflito
pelo menos até o século XIX.

A esta altura, o Brasil se encontrava plenamente integrado
ao império maritimo portugués, que se conectava por extensas
rotas comerciais do Atlantico ao Oriente, dos entrepostos nas
costas africanas a India (Goa Dourada) e Macau. Nos Quinhentos,
apesar dos riscos da longa viagem de e para Lisboa, a Carreira da
india era a que mais despertava interesse pelo retorno financeiro
que oferecia a seus patrocinadores. Paralelamente, o comércio
ultramarino entre as colonias portuguesas prosperava, muitas

vezes contra as determinagdes da coroa. O intercimbio triangular

a regido platina colonial. Sdo Leopoldo: Editora Unisinos, 1998; ALENCASTRO, Luiz Felipe de. O trato
dos viventes: formagao do Brasil no Atlantico Sul, séculos XVI e XVII. Sdo Paulo: Companhia das Letras,
2000, p. 110.

10 HOLANDA, Sergio Buarque. A colénia do Sacramento e a expansdo no extremo sul. In:
& FAUSTO, Boris (org.). Histéria Geral da Civilizagdo Brasileira. Sdo Paulo: Difusdo Europeia do Livro,
1989, v. 1, p. 322-363.
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Brasil-Africa-Asia permitiu, por exemplo, a importacio pelo
Brasil de tecidos indianos, especiarias, seda e porcelana chinesas,
para serem negociados por escravos. Além das mercadorias,
havia movimentado intercimbio de pessoas, costumes, ideias e
tecnologias entre os distintos pontos do império. Nos Seiscentos,
tornou-se habitual o recurso a escalas da Carreira da India na costa
brasileira, sobretudo na Bahia, para completar o carregamento
das naus (com agucar, madeira, tabaco) e fazer negbcios que
viabilizassem a continuidade das viagens pela rota do Cabo. O Rio
de Janeiro também cresceu em importancia como eixo comercial
e ponto de parada de frotas, ndo s6 portuguesas, mas também
provenientes ou com destino a América hispanica. A partir de
1649, um sistema regular de comboios passou a ligar o Brasil
a metrépole. Como medida de seguranca, para prevenir-se de
ataques de corsdrios e piratas, os navios mercantes da Carreira do
Brasil deveriam viajar em frotas que podiam reunir até mais de 200
navios'.

Por intermédio de leis e decretos restritivos, Portugal tentava
controlar o movimento nos portos brasileiros tanto por questdes
de defesa quanto para proteger o exclusivo colonial (proibi¢io do
comércio com estrangeiros e monopdlios reais do pau-brasil, pesca
de baleias, tabaco e sal). Em 1571, o rei Sebastido I decretou que
somente navios portugueses poderiam transportar mercadorias
para o Brasil e demais colonias ultramarinas. Portugal se pautava
pela doutrina dos direitos exclusivos (mare clausum), contestada
pelas demaispoténcias europeias, que defendiam o principio oposto
da liberdade dos mares (mare liberum). Em 1605, ficou proibido

11 FRAGOSO, Jodo, et al. (org.). O antigo regime nos trépicos: a dindmica imperial portuguesa (séculos
XVI-XVIII). Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 2001; RAMOS, Fabio Pestana. No tempo das especiarias:
o império da pimenta e do agucar. Sdo Paulo: Contexto, 2004; LAPA, José Roberto do Amaral. A Bahia
e a carreira da India. So Paulo: Hucitec/Unicamp, 2000, p. 254 e 277; RUSSELL-WOOD, Anthony J. R.
A dinamica da presenca brasileira no Indico e no Oriente (séculos XVI-XIX). Topoi. Revista de Historia.
UFRJ. Rio de Janeiro, v. 2, n. 3, 2001, p. 9-40.
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por carta régia qualquer comércio da coldénia com franceses,
ingleses ou holandeses, sob pena de morte para quem navegasse
em mares brasileiros. A medida subsistiu por varias décadas até que
Portugal, ao reforcar sua posi¢do no terreno e internacionalmente,
voltasse a permitir a entrada de navios estrangeiros em 1671.
Mas esses momentos de liberalizacdo tinham no mais das vezes
razdes praticas ou conjunturais, como a falta de naus para fazer o
transporte de mercadorias. A politica da metrépole de restringir
o comércio direto entre as coldnias persistiu ao longo do século
XVIIIL. Durante o periodo do centralismo pombalino, por exemplo,
decreto portugués de 1761 proibiu as embarca¢es provenientes
da India de aportarem no Brasil, a nio ser por necessidade urgente.

A relacio com a Africa era um capitulo 4 parte. Embora a
escraviddo negra ja existisse como instituicdo em Portugal, seu
desenvolvimento como atividade comercial ganhou propor¢des
extraordindrias devido a escassez de mio de obra na colonia
brasileira e aos vultosos lucros oferecidos pelo trafico. Os principais
grupos étnicos de negros africanos trazidos a forca incluiam
sudaneses (originarios da Nigéria, Daomé e Costa do Ouro),
bantos (de Angola, Congo e Mocambique) e malés (sudaneses
islamizados). Segundo estatisticas recentes, cerca de cinco milhées
de escravos negros desembarcaram em portos brasileiros até a
década de 1860™. O pagamento era feito geralmente com cachaca,
tabaco, ouro, farinha de mandioca, agucar, couros e tecidos. Tal
era a magnitude do trifico negreiro que, em dado momento, o
Atlantico Sul se tornou um espago econdémico luso-brasileiro (Pax
Lusitana), sustentado majoritariamente pelo infame comércio, com
interesses estabelecidos dos dois lados do oceano e intercAmbios
de toda natureza entre as populacdes das areas mais ativas no
rentoso negécio. A complementaridade econdémica entre a zona

12 ELTIS, David & RICHARDSON, David (orgs.). Atlas of the transatlantic slave trade. New Haven: Yale
University Press, 2010, p. 29.
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produtora e a fornecedora de mio de obra aprofundou a relagdo
de interdependéncia no eixo Brasil-Angola. Nesse trajeto, o padrio
vigente ndo era o comércio trilateral (passando por Lisboa), mas
sim acima de tudo bilateral (entre portos brasileiros e africanos).
Nio caberia aqui uma sinopse de matéria tdo largamente
esmiucada em historiografia de alta qualidade®®. O importante a
reter é a extensdo do vinculo entre “o Brasil” e “o exterior” naquele
quadrante histérico, quando nenhum dos dois conceitos ainda
existia.

A guerra global entre Portugal e as Provincias Unidas dos
Paises Baixos foi talvez o melhor exemplo dos dilemas criados pela
insercio dos territérios brasileiros no sistema econémico mundial.
O Brasil foi o maior produtor mundial de agtcar até o século XVII,
com base no sistema de plantation caracterizado pelo latifundio
escravagista e pela monocultura para exportagdo. Em termos
comparativos, no auge da economia agucareira eram transportadas
pela Carreira do Brasil 450 mil toneladas de produtos, ao passo que
na rota comercial entre a Inglaterra e suas colénias na América do
Norte o volume médio era de 192 mil toneladas'*. Havia, contudo,
falta de capital e poucas refinarias para beneficiar o produto na
colénia. Os holandeses entraram no mercado ocupando os nichos
a sua disposi¢do: financiamento da produ¢io dos engenhos no
Nordeste brasileiro, refino, transporte e comercializa¢ido do agtcar
na Europa. A atividade se tornou mais estruturada ap6s a criagdo
da Companbhia das indias Ocidentais (WIC, da sigla em holandés),

13 ALENCASTRO, Luiz Felipe de. O trato dos viventes, op. cit., passim; FLORENTINO, Manolo. Em costas
negras: uma historia do trdfico de escravos entre a Africa e o Rio de Janeiro, séculos XVIIl e XIX. S&o Paulo:
Companhia das Letras, 2002; PANTOJA, Selma & SARAIVA, José Flavio Sombra (orgs.). Angola e Brasil
nas rotas do Atldntico. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 1999; COSTA E SILVA, ALBERTO da. Um rio
chamado Atléntico: a Africa no Brasil e o Brasil na Africa. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 2003; VERGER,
Pierre. Fluxo e refluxo do trdfico de escravos entre o Golfo do Benin e a Bahia de Todos os Santos: dos
séculos XVII a XIX. Rio de Janeiro: Biblioteca Nacional/Corrupio, 2002.

14 RAMOS, Fabio Pestana. No tempo das especiarias, op. cit., p. 266.
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organizac¢do semiprivada que adquiriu direitos de monopolio desse
comércio.

Apés a morte do rei Henrique, em 1580, o fim da dinastia de
Avis colocou Portugal sob a soberania espanhola, ainda que por
juramento as Cortes de Tomar o rei Filipe II houvesse prometido
tratar Portugal como reino unido e ndo como territdrio conquistado.
Durante a Unido Ibérica, o Brasil sofrerd ataques dos inimigos da
Espanha. Os Paises Baixos, em luta pela independéncia contra
Madri, serdo excluidos do comércio acucareiro luso-brasileiro
em virtude do embargo decretado por Felipe II. Sobretudo apés
1621, com o fim da trégua de doze anos entre a Espanha e os
Paises Baixos, a rivalidade entre os dois paises foi transferida ao
império colonial portugués espalhado pelo mundo. Os holandeses
atacaram feitorias e colénias lusas de ultramar na Africa, no Indico
e no Oriente, incluindo Ceildo, Malaca, Java e Molucas. No Brasil,
depois de ocupar brevemente Salvador, os batavos, com uma
esquadra comandada pelo corsario Pieter Heyn, capturaram no
Caribe um rico comboio espanhol a caminho da Europa (a “frota
da prata”), cujo butim ajudard a financiar uma nova invasdo. Em
1630, com mais de 50 navios e sete mil homens, os holandeses da
WIC se instalam em Pernambuco, a maior drea produtora de agtiicar
da colénia.

Ainda sob dominio filipino, Portugal sozinho parecia incapaz
de se contrapor a uma poténcia maritima de primeira grandeza.
A Restauragdo portuguesa renovou as esperanc¢as do reino. Em
1640, apoiado pelos franceses, o duque de Braganca foi aclamado
rei, como d. Jodo IV. Apéds 60 anos, a Unido Ibérica chegava ao
seu término, embora tivesse por efeito abrir novas frentes de
luta para o reconhecimento da individualidade portuguesa no
cendrio internacional. Em busca de apoio externo, Portugal
buscou estabelecer uma liga formal com a Franca, que ao final ndo
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se materializou como esperado. Negociou uma trégua de dez anos
com os Paises Baixos para que ambos concentrassem suas forcas
contra o inimigo comum espanhol. Antes mesmo de sua ratificacio,
porém, o acordo nio seria cumprido pelos holandeses. Recorreu
enfim a uma alianca com a Inglaterra do rei Carlos I que, como
serd tratado em seguida, p6s em marcha uma complexa relagdo de
interesses entrelacados®.

No longo conflito luso-holandés, com suas maultiplas
imbrica¢des econdmicas e militares, o Atlantico Sul era visto como
um teatro de operag¢des unificado para fins de planejamento e
estratégia. Uma vez ocupado o Nordeste brasileiro, colocado sob
a administracdo do conde de Nassau, o préximo passo da WIC foi
assegurar o dominio dos portos africanos provedores de mio de
obra escrava: fortes de Sdo Jorge da Mina e Arguim, na Costa da
Guiné, e, sobretudo, Sdo Paulo de Luanda, conquistada em 1641
por uma forca holandesa despachada do Recife. Essa interferéncia
foranea nas redes do comércio atlantico ameagava o dmago do
sistema econdmico escravista luso-brasileiro. Como definiu o padre
Antonio Vieira, o Brasil “vive e se sustenta” de Angola, “podendo-
-se com muita razio dizer que o Brasil tem o corpo na América e a
alma na Africa”. Em 1648, para restaurar o fluxo do trafico negreiro,
comerciantes e latifundidrios brasilicos armaram e equiparam
uma expedi¢do militar para a reconquista de Luanda e Benguela,
liderada por Salvador Correia de Sa e Benevides, governador do Rio
de Janeiro, ele préprio negociante que havia feito fortuna com o
trato. Uma de suas motiva¢des era reativar as remessas de escravos
com destino ao Rio de Prata, drea de atuagio por exceléncia dos
peruleiros fluminenses. Com 15 navios, essa foi a primeira forca-

15 PEREIRA, José Gerardo Barbosa. A restauragdo de Portugal e do Brasil. Rio de Janeiro: Biblioteca do
Exército Editora, 2004, p. 81-84 € 91.

31



Eugénio V. Garcia

-tarefa naval que zarpara do Novo Mundo para uma a¢io de grande
envergadura extracontinental®.

A década de 1640 havia sido penosa para Portugal: 118 navios
da rota do Brasil foram afundados e mais de 500 embarca¢des
acabaram perdidas. Dominando o Atlantico Sul, os rendimentos
alcancados pelos batavos com o comércio do agucar atingiram
a cifra de 180 milhdes de libras. A falta de policiamento no mar
também deixava o caminho livre para piratas a servi¢o dos Paises
Baixos, que desarranjavam a navegacdo de cabotagem e o transito
normal de navios negreiros vindos da Africa. Em meio ao desalento,
dois grupos na Corte portuguesa mantinham posi¢des dispares: os
“valentdes” defendiam a manuten¢io a qualquer custo do Brasil,
enquanto os “judas” admitiam resignar-se e cedé-lo aos holandeses
mediante um ajuste financeiro a ser estipulado. Para entabular
negocia¢des sobre as disputas no ultramar, d. Jodo IV enviou
a Haia o diplomata Francisco de Sousa Coutinho, auxiliado pelo
padre Vieira. Portugal ird oferecer solugcdo amigavel com base no
pagamento de indenizagio pela restituicido do Brasil Holandés. Em
seu “Papel forte”, Vieira defendeu com vigor a cessdo do Nordeste
aos Paises Baixos. Os ingleses, por seu turno, acompanhavam de
perto o desenrolar das tratativas. Seu apoio, ainda que claudicante
e imprevisivel, era fundamental para os portugueses. No dizer de
Sousa Coutinho, “a amizade da Inglaterra convém mais a Portugal
que todas as dos outros reinos, pelo grande poder que tem no mar,
que é sé o que os holandeses temem”™’.

16 Salvador de S chegara a fazer planos para tomar de assalto Buenos Aires, mas, dadas as dificuldades,
areconquista de Angola teve prioridade. ALENCASTRO, Luiz Felipe de. O trato dos viventes, op. cit.,
p. 218-236; MONIZ BANDEIRA, Luiz Alberto. O expansionismo brasileiro: op. cit., p. 43.

17 MELLO, Evaldo Cabral de. O negdcio do Brasil: Portugal, os Paises Baixos e o Nordeste, 1641-1669. Rio
de Janeiro: Topbooks, 1998, p. 179; RAMOS, Fabio Pestana. No tempo das especiarias, op. cit.,, p. 256 e
264; VIEIRA, Antonio. “Papel que fez o Padre Antdnio Vieira a favor da entrega de Pernambuco aos
holandeses”. In: . Escritos historicos e politicos. Sdo Paulo, Martins Fontes, 2002, p. 309-368.
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Entrementes, a insurrei¢io local em Pernambuco surpre-
endeu os holandeses, que sofreram duas derrotas em Guararapes.
Em 1648, Angola foi reconquistada por Salvador de Sa, como ja
dito. Esses triunfos, que alguns até entido duvidavam possivel,
fortaleceram a posi¢do de Portugal. Recife estava sitiada e recebia
de quando em quando reforcos holandeses (navios, batalhdes
e alimentos) que vinham da Europa. Neste momento critico, a
eclosio da primeira Guerra Anglo-Holandesa (1652-1654) foi
um dos fatores decisivos que inibiu a organiza¢io de uma contra-
-ofensiva batava para impedir a retomada completa do Nordeste
pelos luso-brasileiros. Ainda assim, em outros cendarios, continuou
existindo um estado de guerra entre Portugal e os Paises Baixos,
registrando-se combates na India e Ceilido. Com propésitos claros
de intimida¢io, a armada holandesa obstruiu a foz do Tejo. De
pouco adiantava a vitéria no Recife se Lisboa permanecia sob
ameaca de bloqueio ou ataque. Anular tais perigos requeria celebrar
uma paz definitiva. Desse modo, pelo Tratado da Haia de 1661,
os holandeses mantiveram os territérios orientais que haviam
conquistado e formalmente abdicaram de suas pretensdes no Brasil
e na Africa portuguesa, em troca de vantagens comerciais e quatro
milhdes de cruzados a titulo de compensa¢io pelos prejuizos que
a WIC havia sofrido no Nordeste. Aos comerciantes batavos lhes
foi conferida no reino posi¢ido similar & dos ingleses, incluindo
privilégios fiscais, pessoais e jurisdicionais. Um segundo acordo
seria celebrado em 1669 para rever as cldusulas de indenizacéo e
sua forma de pagamento®®.

Como um dos principais saldos do conflito com os Paises
Baixos, as perdas no Oriente aumentaram a feicdo atlintica
do império portugués. Sinal dos tempos, a outrora lucrativa
Carreira da India entrou em decadéncia e praticamente minguou

18  MELLO, Evaldo Cabral de. O negdcio do Brasil, op. cit., p. 225-226 e 247-248.
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desde entdo. Durante a Unido Ibérica, Portugal teria perdido 200
galedes. Acirrou-se a concorréncia antilhana e os pregos do agtcar
sofreram queda entre 1650 e 1680. Encerrados os ciclos do pau-
-brasil e do agticar, a economia da colénia, sob risco de estagnagio,
revitalizou-se gracas a descoberta de jazidas de ouro e diamantes
nas Minas Gerais. A minera¢ido contribuiu para integrar as ilhas
de povoamento e incentivou a vida urbana, estimulando o fluxo
de imigrantes para o centro-sul e a interiorizagdo da colonizagio.
O trifico negreiro também se dinamizou: no apogeu das minas
seriam importados 80 mil escravos por ano®.

O soerguimento brasileiro deu sobrevida as politicas
mercantilistas da metrépole e alentou a elite portuguesa. Com o
objetivo de promover uma melhor integracio organica do conjunto
imperial, o influente diplomata Luis da Cunha propos, em 1735,
um projeto visiondrio para a época: que o rei de Portugal se
mudasse para o “imenso continente do Brasil” e 14 tomasse o titulo
de “imperador do Ocidente”, adiantando sua opinido de que “o lugar
mais proprio da sua residéncia seria a cidade do Rio de Janeiro, que
em pouco tempo viria a ser mais opulenta que a de Lisboa”. A ideia
nio era inteiramente original. Martim Afonso de Sousa, no século
XVI, teria sido o primeiro a insinud-la ao apontar a d. Jodo III a
“doidice [que] seria viver um rei na dependéncia de seus vizinhos,

podendo ser monarca de outro maior mundo”%.

A hipétese de transmigracio do soberano para a colénia
era ilustrativa inter alia da fragilidade da posi¢io do Portugal
metropolitano, fendmeno que nio escapava a percep¢ido dos
contemporaneos. Na intrincada diplomacia europeia, poder contar

19 WEHLING, Arno & WEHLING, Maria José C. de M. Formagdo do Brasil colonial. Rio de Janeiro: Editora
Nova Fronteira, 1994, p. 106.

20 FRAGOSO, José Manuel. A histéria diplomdtica de Portugal. Rio de Janeiro: Real Gabinete Portugués
de Leitura, 1997, p. 154; LYRA, Maria de Lourdes Viana. A utopia do poderoso império: Portugal e Brasil,
bastidores da politica (1798-1822). Rio de Janeiro: Sette Letras, 1994, p. 108.
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com amigos poderosos era uma forma de compensar as caréncias
do reino no plano politico-militar. Movido mais pela necessidade
do que pelo pragmatismo, Portugal se acostumou a recorrer a
Inglaterra nas horas de dificuldade. O primeiro tratado de alianca
entre as duas na¢des remonta a 1353. Seguiram-se varios outros
ao longo do tempo, com promessas reciprocas de estabelecer uma
“liga perpétua”.

Em 1642, em meio a Guerra dos Trinta Anos, Portugal
principiava sua luta pela Restauracio e estava disposto a fazer
concessdes para assegurar o beneplacito do rei Carlos I e da casa de
Stuart. Os dois reinos acordaram medidas de liberdade comercial,
tolerancia religiosa e imunidade das leis portuguesas aos suditos
ingleses residentes em Portugal, instituindo para tanto um foro
privativo sob a responsabilidade do juiz conservador da nagido
inglesa. Em clausula secreta, comprometeram-se ainda a nio
consentir nem aderir a “guerra alguma, conselho, ou tratados, em
prejuizo do outro”. Pouco depois de terminada a primeira Guerra
Anglo-Holandesa, em 1654, concluiu-se novo tratado entre
Portugal e a Inglaterra sob o protetorado de Oliver Cromwell.
D. Jodo IV se encontrava em situagio dificil, ndo era reconhecido
pela Santa Sé e temia o isolamento, enquanto prosseguiam as
guerras simultineas contra espanhdis e holandeses. Ademais,
Portugal havia apoiado a dinastia Stuart na guerra civil inglesa
e isso provocara contenciosos com o regime de Cromwell, que
despachara uma armada de guerra ao Tejo (pesava o receio de que
a frota portuguesa pudesse ser apresada pelos ingleses). Diante
desse quadro adverso e sob pressio, pelo Tratado de Westminster
foram concedidos ou renovados diversos privilégios a Inglaterra,
que recebeu tratamento de na¢io mais favorecida. Seus mercadores
ganharam o direito de comerciar com as colénias lusas, incluindo
o Brasil, desde que acompanhados por navios portugueses e com
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exce¢do de alguns poucos produtos (farinha, peixe, vinho, azeite e
pau-brasil)?*.

Restaurada a monarquia inglesa, a alian¢a com os Stuarts
foi renovada com o matriménio entre o rei Carlos II e a infanta
Catarina de Braganca, o que ensejou a conclusio do Tratado
de Whitehall de 1661. Tais arranjos dindsticos eram tipicos da
diplomacia aristocratica europeia na Idade Moderna. O dote de
casamento incluia a cessdo aos ingleses dos portos de Tanger,
no Marrocos, e Bombaim, na India, além de dois milhées de
cruzados. O rei da Inglaterra, em contrapartida, prometia “trazer
no coragdo as cousas de Portugal” e defendé-lo como reino
separado da Espanha, despachando de imediato trés mil soldados
para Lisboa e mobilizando naus de guerra em caso de invasio.
Esse respaldo foi providencial para afiancar a independéncia da
dinastia bragantina. A Inglaterra ainda pressionaria os Paises
Baixos em favor de Portugal nas negocia¢des de paz da Haia e
contribuiria com seus bons oficios para um entendimento com
Madri em 1668, com vistas a superar definitivamente os 28 anos
de conflitos causados pela Restauracio portuguesa®. Estabelecia-
-se um padrdo no relacionamento com Londres, ainda que este
pudesse ser as vezes matizado em razdo de conjunturas especificas
ou fatores circunstanciais. A Inglaterra se torna cada vez mais o
pilar de sustenta¢io da politica externa portuguesa em troca de
liberdades, direitos e privilégios aos seus suditos e concessées
de natureza estratégica e econdmica, tais como acesso a portos,
seguranca de rotas maritimas e isenc¢do de direitos e tributos. As
exigéncias inglesas nio raro se aplicavam tanto ao reino quanto a
seus dominios imperiais de ultramar.

21 Ibid., p. 108, MANCHESTER, Alan K. British preeminence in Brazil: its rise and decline. Nova York:
Octagon Books, 1972, p. 1-10.

22 PEREIRA, José Gerardo Barbosa. A restauragdo de Portugal e do Brasil, op. cit, p. 91-94.
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Esse padrido se repetiu na Guerra da Sucessio Espanhola
(1702-1714). Em 1700, o rei habsburgo Carlos II da Espanha
morreu sem deixar herdeiros. O duque de Anjou, neto de Luis
X1V, foi indicado para assumir o trono espanhol, como Felipe V,
mas essa solucido enfrentou sérias resisténcias, desencadeando
o conflito. Depois de haver reconhecido de forma apressada a
realeza de Felipe V, Portugal optou por manter a principio uma
débil neutralidade. Nio tardou, entretanto, para que se afastasse da
Franca e da Espanha e se aliasse a ingleses, austriacos e holandeses,
aderindo a causa do arquiduque Carlos da Austria. Foi negociada,
em 1703, uma alianca ofensiva e defensiva com a Inglaterra,
incluindo a renovac¢do de compromissos assumidos em tratados
anteriores. Os portos portugueses passaram a ser usados pela
marinha inglesa como base para suas opera¢ées navais e foram
oferecidos créditos para que Portugal comprasse em Londres
o trigo de que estava necessitado. Foi nesse contexto, alids, que
se firmou o controvertido Tratado de Methuen, que estabeleceu,
em cardter perpétuo, a compra preferencial por Portugal de
tecidos ingleses, obtendo-se em retorno taxas de importagdo
mais baixas aos seus vinhos, que entrariam na Inglaterra pagando
apenas um terco dos direitos alfandegarios cobrados aos vinhos
franceses. Juntamente com o sal de Settbal, o vinho figurava
entre as principais exporta¢des de Portugal e sua produ¢io ganhou
impulso consideravel. No longo prazo, porém, o tratado inibiu o
desenvolvimento das industrias nascentes e agravou ainda mais a
dependéncia econémica portuguesa®.

Como era usual, as querelas europeias repercutiam na América
do Sul de maneira bem concreta. Decorréncia direta da Guerra da
Sucessdo Espanhola, castelhanos e franceses atacaram posi¢oes

23 O Tratado de Methuen (1703) continuou em vigor por 132 anos. Apesar das muitas criticas que
recebeu, s6 foi denunciado em 1835. FRAGOSO, José Manuel. A historia diplomatica de Portugal,
op. cit., p. 109-113.
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portuguesas na América. Em 1706, a Colonia do Sacramento foi
mais uma vez capturada pelos espanhéis. Em 1710, cumprindo
determinag¢des de Luis XIV, Jean Fran¢ois Duclerc escolheu
o Rio de Janeiro como alvo, mas a invasdo fracassou. No ano
seguinte, as represdlias prosseguiram. Poderosa esquadra, sob
o comando do corsirio René Duguay-Trouin, saqueou o Rio de
Janeiro, abandonando a cidade somente apds o pagamento de
resgate?®. Outras localidades litordneas se sentiram ameacadas.
Essa vulnerabilidade fez com que Portugal novamente proibisse
que navios estrangeiros aportassem no Brasil, a nio ser que
participantes de frotas portuguesas ou em caso de tempestade ou
falta de mantimentos.

A vitéria da Grande Alianca sobre a Franca foi reconhecida
pelo Tratado de Utrecht, em 1713. No computo geral, Portugal
saiu favorecido nos arranjos de paz com o oportuno apoio do
governo de Londres, interessado em afastar os franceses da foz
do Amazonas. A Franca anuiu a desistir “para sempre” de suas
pretensdes as terras do Cabo Norte e o rio Oiapoque passaria a
ser a fronteira entre o territério de Caiena (Guiana Francesa) e o
Brasil, o que conferia aos portugueses a posse das duas margens do
rio Amazonas, de grande valor estratégico. Em 1715, pelo segundo
Tratado de Utrecht, que encerrou o conflito luso-espanhol, a
Espanha teria de devolver o “territério e Colénia do Sacramento” a
Portugal. Ficava patente que na resolugio de incidentes ocorridos
nas longinquas colénias entravam em consideracdo fatores mais
amplos de interesse internacional. O resultado parecia indicar
o acerto da politica seguida por Lisboa, que revertia derrotas
sofridas na Ameérica com ganhos diplomaticos decorrentes de
suas aliancas na Europa. Apds a Guerra da Sucessido Espanhola,
Portugal ficard cada vez mais ligado a Inglaterra, que desde 1707

24 FRAGOSO, Augusto Tasso. Os franceses no Rio de Janeiro, op. cit.
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se unira a Escdcia para formar um novo estado (o Reino Unido da
Gra-Bretanha). A Espanha buscard com frequéncia a prote¢io
da Franc¢a bourboénica. Esse sistema de aliancgas contribuird para
que as duas metrépoles ibéricas, a despeito de suas limita¢des de
poder, ainda consigam a custo manter seus impérios coloniais em

meio a intensa rivalidade franco-britinica nas décadas a seguir®.

A prosperidade de Portugal dependia em grande medida da
reexportacdo de produtos primdrios de suas coldnias (incluindo
ouro e outros metais preciosos) e da explora¢io dos monopélios
comerciais em seus mercados cativos. Ficara para trds o passado
glorioso das descobertas e do fugaz império do Oriente. No século
XVIII, a pobreza econémica relativa da metrépole aumentou
sua dependéncia dos recursos que extraia de suas possessdes
ultramarinas, em particular na América do Sul. O Brasil deixara de
ser um apéndice periférico para se tornar a colénia mais importante
do império portugués, como reconhecera com resignagio o
secretario de estado da Marinha e do Ultramar, Martinho de
Melo, ao ressaltar “como é demonstrativamente certo que, sem
o Brasil, Portugal é uma insignificante poténcia...” Em torno de
1750, o Brasil respondia por 61% das exporta¢des que garantiam o
superavit comercial de Portugal. No sentido oposto, as exporta¢des
portuguesas na Carreira do Brasil se reduziam basicamente a
azeite, farinha de trigo, vinhos, bacalhau e manufaturas de pouco
valor agregado?®.

Na outra ponta, Portugal crescentemente se vinculava a
economia da Gra-Bretanha, em acelerada expansdo gracas a
Revolugio Industrial. O tridngulo formado por essa interacdo
dinimica se notabilizava pela dupla dependéncia portuguesa da

25 NOVAIS, Fernando. Portugal e Brasil na crise do antigo sistema colonial (1777-1808). Sao Paulo: Hucitec,
1983, p. 18-19.

26 WEHLING, Arno & WEHLING, Maria José C. de M. Formagdo do Brasil colonial, op. cit., p. 99 e 320.
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Gra-Bretanha e do Brasil, a “vaca leiteira” da metrépole, conforme
o dito atribuido a d. Jodo IV. Entre 1700 e 1801, a produgio total
de ouro no Brasil foi estimada em mais de 980 toneladas. Parte
desse ouro cobriu o deficit e financiou gastos do governo portugués,
obras publicas e edifica¢ées, como a construg¢io do palacio-mosteiro
de Mafra. Outra parte, entre metade e dois tercos do ouro que
chegava a Lisboa, seguiu para a Gri-Bretanha como pagamento
de empréstimos e importa¢des ou simplesmente contrabandeada.
Nesse contexto, a decisio de proibir a produ¢io de manufaturas no
Brasil, em 1785, visava no fundo a preservar os lucros de Portugal
com a cobranca de impostos sobre os produtos britanicos que a
colénia precisava importar?’.

O ciclo do algoddo no Maranhio agregou mais um importante
produto A pauta das exporta¢des que saiam do Brasil em direcio
aos portos britinicos via Portugal. Os embarques de algodio
brasileiro de Portugal para a Gra-Bretanha duplicaram nas décadas
de 1780 e 1790, totalizando quase oito milh&es de libras por ano.
Nos primeiros anos do século XIX, estima-se que um quarto da
producio de tecidos de algodio de Manchester fosse feita com
matéria-prima brasileira. A preeminéncia da colénia poderia ser
sintetizada no fato de que, aquela época, o Brasil recebia quase
80% de todos os bens que Portugal remetia as colénias, ao passo
que mais de 80% de tudo o que Portugal importava de seu império
provinha do Brasil?®.

Como assinalado acima, a alianc¢a britanica seria instrumental
para a preservacdo da integridade do territério metropolitano e

dos dominios ultramarinos. Cultivar a amizade de uma poténcia

27 PINTO, Virgilio Noya. O ouro brasileiro e o comércio anglo-portugués. Sdo Paulo: Cia. Ed. Nacional, Col.
Brasiliana, 1979.

28 SCHWARTZ, Stuart. O Brasil no sistema colonial. In: BETHENCOURT, Francisco & CHAUDHURJ, Kirti
(orgs.). Histéria da expansdo portuguesa, v. 3. O Brasil na balanga do Império (1697-1808). Lisboa:
Temas e Debates, 1998, p. 150-151.
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maritima como a Gra-Bretanha tinha relacdo direta com a
manutencdo dolivre transitono Atlantico, vital para a sobrevivéncia
da economia portuguesa (a Fran¢a ndo podia oferecer garantias
semelhantes de superioridade naval). Concessdes territoriais,
comerciais e de variada natureza abonavam a protecido politica de
que o reino necessitava contra seus inimigos. Portugal reconhecia
existir ai uma profunda assimetria. Mas, sabedores de que os
socorros britanicos lhes poderiam faltar por um motivo ou outro,
os sucessivos gabinetes lusitanos também tentavam contrabalancar
a influéncia da Gra-Bretanha, sempre que possivel, com espasmos
de autonomia (medidas protecionistas do conde da Ericeira ou do
marqués de Pombal, por exemplo), uma politica de neutralidade
na Europa e tentativas ocasionais de aproxima¢io com outras
poténcias, particularmente a Franca (meta sempre almejada pelo
“partido francés” na corte lisboeta). Havia certa logica nessa
linha de agdo. Se o preco a ser pago a Gra-Bretanha era alto, com
a cobranca de concessdes e vantagens sempre maiores, convinha
a Portugal manter-se neutro nas situa¢des que ndo exigissem
comprometimento a priori, ou seja, quanto menos necessidade de
protecdo menor o custo da alianga.

Com relagio a sua valiosa colonia sul-americana, em contraste
com os limitados horizontes europeus do reino, no Brasil o
movimento geral tendia a expanséo. Entradas, bandeiras, tropas de
resgate para apresar indigenas, sertanismo de contrato, mongdes
fluviais, missdes catélicas, extrativismo, pecudria e mineragdo
foram alguns dos elementos que concorreram para a conquista
do interior. O alargamento territorial estendeu as fronteiras da
América portuguesa muito além do meridiano de Tordesilhas,
jamais demarcado. O periodo da Unido Ibérica havia favorecido a
ampliacio do territério, uma vez que, na pratica, Tordesilhas esteve
temporariamente suspenso. As duas coroas chegaram a cooperar
para a defesa conjunta de territérios: uma for¢a combinada luso-
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-espanhola derrotou os franceses no Maranhio e uma esquadra
ibérica, conhecida como Jornada dos Vassalos, forcou a retirada
dos holandeses de Salvador. Superada a dominag¢io filipina em
1640, colocava-se novamente o problema de como legalizar a posse
no espa¢o em disputa com a Espanha.

Os enfrentamentos eram mais comuns na fronteira viva
em torno do Rio da Prata. Os castelhanos continuavam a
periodicamente fustigar e sitiar a Coldénia do Sacramento que,
isolada da regido sul do Brasil, tinha de ser defendida a alto custo.
Na interpretacio restritiva que os espanhéis deram ao Tratado de
Utrecht, o limite do territério de Sacramento seria o de um tiro
de canhio e todo seu espaco adjacente (as terras da campanha
oriental, em tese até a vila de Sio Vicente) deveria pertencer a
Madri. Depois de uma tentativa frustrada de ocupar o sitio onde
hoje se encontra Montevidéu, os portugueses fundaram mais ao
norte, em 1737, a col6nia de Rio Grande de Sao Pedro, na entrada
da Lagoa dos Patos, para aumentar sua presenca naquela area
ainda a ser povoada de modo satisfatério. Mais tarde seriam
trazidas familias de colonos dos A¢ores para fundar a vila de Porto
dos Casais, atual Porto Alegre, e dar impulso a colonizagéo rio-
-grandense. Tal esforco se afigurava indispensavel para ao menos
poder lastrear futuros acordos relativos a limites com apoio na
demografia. Note-se, a propésito, que a pretensa doutrina das
“fronteiras naturais” do Amazonas ao Rio da Prata (Ilha-Brasil)
havia perdido seu significado e utilidade depois que a penetragdo
portuguesa extrapolou a drea ao norte do grande rio amazonico.

Beneficiando-se de um momento favordvel nas rela¢bes
bilaterais na década de 1740, os reis d. Jodo V e Fernando VI
entenderam que seria oportuno iniciar negocia¢des para concluir
um tratado sobre os limites de suas respectivas colénias na
América do Sul. O negociador portugués designado foi o visconde
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de Vila Nova de Cerveira, embaixador em Madri, mas Alexandre
de Gusmado, secretario particular do rei e membro do Conselho
Ultramarino, era em Lisboa quem despachava os assuntos sobre
a colonia brasileira. Gusmio defendeu a proposta (polémica a
época) de ceder a Espanha a Colénia do Sacramento, entdo com
pouco mais de trés mil habitantes. Ao invés de um nucleo de
povoamento, Sacramento era na realidade uma cabega-de-praia
que sofria de insulamento cronico. O percurso terrestre até Sdo
Paulo poderia levar muitos meses. Contra a opinido de politicos
influentes e comerciantes com interesses nos negdécios platinos,
Gusmaio sugeria o alvitre de uma barganha envolvendo aquele posto
solitario e distante, tido como um enclave cercado por castelhanos
hostis, indefensavel militarmente, sempre a mercé de uma invasao.
Antes de perdé-la em definitivo, no seu entendimento, melhor
seria uséd-la como moeda de troca por algo que pudesse ser mantido
com menos sacrificio e maior proveito, obtendo-se no processo o
reconhecimento da expansio territorial a oeste de Tordesilhas.
Essa tese seria apoiada pela Gra-Bretanha, que tinha interesse nas
rotas de saida da prata peruana®.

Embora houvesse boa disposi¢io mutua para solucionar o
diferendo, fonte de tanta cizania, as negocia¢des foram arduas
e levaram quase quatro anos. O negociador espanhol, José de
Carvajal, relutava em concordar com a alegacio lusa de que a
questdo deveria ser vista pelo prisma das compensa¢des globais,
uma vez que estariam em jogo interesses na América e na Asia.
Foi recordado pelos portugueses que, quando os castelhanos se
instalaram nas Filipinas em 1571, Portugal havia denunciado
a violacio dos termos acordados anteriormente (Tordesilhas
e Saragoca). Em momento-chave, a delegacdo portuguesa
apresentou o Mapa das Cortes, no qual (sabe-se hoje) o continente

29  WEHLING, Arno & WEHLING, Maria José C. de M. Formagdio do Brasil colonial, op. cit., p. 183.
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aparece deformado (a localizagido de Cuiabd apresenta um erro de
nove graus de longitude): tem-se a impressdo de que a extensio
da 4rea além-Tordesilhas seria menor. Apesar disso, o mapa foi
aceito pelas partes como base negociadora. Cumpre assinalar que
a Espanha se encontrava enfraquecida e tinha de administrar um
agigantado império na Hispano-América e alhures, com risco de
sobredistensio em virtude da vastiddo dos territérios sob seu
poder. Aquela altura, interessava mais a Espanha controlar as duas
margens do Rio da Prata, ao invés de fincar pé na reivindicagdo
de territdrios que lhe pertenciam apenas teoricamente no interior
da América do Sul. O contrabando continuava sendo motivo de
preocupacgio e mercadores de Sevilha reclamavam com frequéncia
do prejuizo ao comércio. Na visdo de Carvajal, Sacramento era a
“causa da dissipacido das riquezas do Peru™®.

O desfecho foi selado em 1750 com o Tratado de Madri, um
dos poucos tratados na histdria que dividiu todo um continente
entre apenas dois estados. As duas partes contratantes decidiram
abolir Tordesilhas, reconhecendo que a linha havia sido violada
tanto na América quanto na Asia. Para definir os novos limites,
foram adotados dois principios: a) seriam tomadas como balizas
referéncias naturais conhecidas, como “a origem e o curso dos rios e
os montes mais notaveis”; e b) que cada parte haveria de ficar “com
o que atualmente possui, a exce¢do das mutuas cessbes”, feitas por
conveniéncia comum?®. Assim, pelo uti possidetis ficava confirmada
a posse onde havia ocupacgio efetiva, o que certificava a soberania

30 CORTESAQ, Jaime. Alexandre de Gusmdo e o Tratado de Madrid. Sao Paulo: Imprensa Oficial do Estado
de Sao Paulo/FUNAG, 2006, v. 2, p. 296; GOES FILHO, Synesio Sampaio. Navegantes, bandeirantes,
diplomatas, op. cit., p. 163-197; REIS, Arthur Cezar Ferreira. Os tratados de limites. In: HOLANDA,
Sérgio B. & FAUSTO, Béris (org.). Histéria Geral da Civilizagéo Brasileira. Sdo Paulo: Difusdo Europeia
do Livro, 1989, v. 1, p. 364-379; ABREU, Jodo Capistrano de. Capitulos de historia colonial & Caminhos
antigos e o povoamento do Brasil. Brasilia: Ed. UnB, 1998, p. 174-176.

31 Texto do Tratado de Madri, in: GARCIA, Eugénio V. (org.). Diplomacia brasileira e politica externa:
documentos histéricos, 1493-2008. Rio de Janeiro: Contraponto Editora, 2008, p. 47.
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portuguesa sobre toda a vasta area do Planalto Central (e suas
reservas auriferas), do Mato Grosso e da Amazénia. Pela Colénia
do Sacramento, cedida a Espanha, Portugal receberia em permuta
um territdrio “equivalente”, isto €, as reducdes jesuitas espanholas
dos Sete Povos das Missdes. Para dar “mais plena seguran¢a” ao
tratado, convieram os dois monarcas a garantir reciprocamente
as fronteiras de seus dominios, obrigando-se cada um a auxiliar e

socorrer o outro contra agressdes de terceiros.

Muitos contemporaneos se opuseram vigorosamente ao
tratado, entre eles o recém-nomeado secretario de Estado Sebastido
José de Carvalho e Melo, futuro marqués de Pombal, que tera papel
politico destacado como homem-forte de d. José I, que sucedera
no trono a Jodo V. Carvalho e Melo, que reputava o tratado “nédo
s6 odioso, mas odiosissimo”, era contra renunciar a Colénia do
Sacramento. Sua entrega a Espanha foi sendo tacitamente protelada
pelos lusitanos. O arranjo entre as metrépoles era malvisto por
aqueles que receavam uma associa¢io mais estreita com a Espanha,
suspeitando sinistras inten¢des do vizinho de restabelecer a unido
dos reinos sob hegemonia espanhola. O tratado também enfrentou
resisténcia dos jesuitas e indigenas na regido das Missdes. Cerca de
30 mil pessoas seriam atingidas pela transferéncia de populagdo para
a margem direita do rio Uruguai. Os indios guaranis, apoiados por
jesuitas, reagiram de modo encarni¢cado ao éxodo a que se viram
intimados a cumprir, obrigados a deixar suas terras, estincias,
rebanhos e plantagdes. No conflito conhecido como Guerra
Guaranitica, desencadeado em 1755, os indios foram subjugados
por tropas luso-espanholas, que detinham armamento muito
superior®,

32 Durante a guerra, somente na Batalha de Caiboaté, em 1756, morreram 1.500 indios. A posigédo dos
jesuitas em Portugal se tornou mais precaria e, em 1759, a Companhia de Jesus, considerada um
“Estado dentro do Estado”, seria finalmente expulsa do Brasil. QUEVEDO, Julio. A Guerra Guaranitica.
Sio Paulo: Ed. Atica, 1996, p. 20-29; GARCIA, Fernando Cacciatore de. Fronteira iluminada: histéria
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As comissdes demarcadoras que deveriam corroborar os
limites in situ, tanto no sul como no norte, tampouco se puseram
de acordo. Com a ascensio ao trono espanhol de Carlos III, outro
opositor do Tratado de Madri, os dois lados decidiram invalida-
-lo pelo Tratado de El Pardo, de 1761, devido aos constantes
motivos de controvérsia que havia gerado. Na linguagem utilizada,
o estipulado em 1750 e seus atos decorrentes eram dados por
“cancelados, cassados e anulados como se nunca houvessem
existido, nem houvessem sido executados”. Foi ordenada a
derrubada de monumentos ou padrdes eventualmente erigidos,
assim como a evacuac¢io imediata de terrenos, habita¢des, casas
ou fortalezas nas dreas de uma e outra parte. A questdo dos limites
sul-americanos ficaria a espera de uma solugio.

Uma das inovacbes do Tratado de Madri havia sido a
introducdo de uma cldusula que visava a preservar a tranquilidade
nas colénias, mesmo no caso de irromper-se a guerra no Velho
Mundo. Assim, se chegasse a haver rompimento entre as duas
coroas, os vassalos de ambas na América do Sul continuariam em
paz, “vivendo, uns e outros, como se nio houvera tal guerra entre
os soberanos, sem fazer-se a menor hostilidade, nem por si sés
nem junto com os seus aliados” (artigo XXI). Essa aspira¢do foi
logo desautorizada pelos fatos. A eclosdo da Guerra dos Sete Anos
(1756-1763) colocou as duas poténcias ibéricas uma vez mais em
campos opostos, depois que a Espanha se ligou secretamente aos
Bourbons da Fran¢a por um Pacto de Familia. Aproveitando-se do
momento, o governador de Buenos Aires, Pedro de Cevallos, atacou
a Colonia do Sacramento em 1762 e avangou por via terrestre até
o Rio Grande. Para ele, a anulacio do Tratado de Madri deveria
significar a devolugdo dos territérios ocupados e o recuo dos
portugueses até a linha imaginaria de Tordesilhas. Ao final da

do povoamento, conquista e limites do Rio Grande do Sul, a partir do Tratado de Tordesilhas (1420-
-1920). Porto Alegre: Editora Sulina, 2010, p. 138.
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guerra na Europa, Sacramento foi devolvida, mas os castelhanos
permaneceram ocupando as demais dreas conquistadas em terras
gauchas.

O cendrio rio-platense continuou instidvel. Em 1776, o rei
espanhol decidiu criar o Vice-Reinado do Rio da Prata, com capital
em Buenos Aires. Uma das razdes para forma-lo se prendia a
necessidade de contra-arrestar o avanco lusitano na fronteira.
Essa nova unidade administrativa do império hispanico incluia sob
sua Orbita territérios que iam da Patagonia até as intendéncias de
La Paz, Charcas, Potosi, Cochabamba e Paraguai, além da Banda
Oriental e das missdes guaranis. Neste interim, for¢as portuguesas
se apoderaram de posi¢des controladas pelos castelhanos no Rio
Grande e reconquistaram o territério que havia sido perdido na
campanha anterior. Como retaliacio, a Espanha despachou de
Cadiz uma faustosa esquadra, comandada novamente por Pedro
de Cevallos, prestigiado na corte de Madri e agora nomeado vice-
-rei. Era a maior expedicio militar espanhola até entdo a América
do Sul, com 11 mil homens e mais de uma centena de navios. As
voltas com a rebelido independentista de suas treze colonias norte-
-americanas, a Gra-Bretanha ndo cogitava interferir. O primeiro
alvo espanhol seria a Ilha de Santa Catarina, porto estratégico de
ligacdo entre o Rio de Janeiro e o Prata, usado por navegantes como
escala para descanso e reabastecimento de dgua e viveres. Diante
do poder avassalador do inimigo, a vila do Desterro capitulou sem
que um s6 tiro fosse disparado de suas defesas. Cevallos em seguida
tomou a Colénia do Sacramento e mandou demolir as instala¢ées
militares dos tempos de dominio portugués®.

A ofensiva espanhola coincidiu com uma reviravolta politica
em Lisboa. Com a morte de José I, d. Maria assume o trono e

33 FLORES, Maria Bernardete Ramos. Os espanhdis conquistam a llha de Santa Catarina (1777).
Florianopolis: Editora da UFSC, 2004, p. 13-19, 101 e 110.
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promove a “viradeira” contra as politicas implementadas pelo
marqués de Pombal, que cai em desgraca. A solugdo para o conflito
no Brasil, como usual, envolveu negocia¢des diretas entre as coroas,
mas os espanhdis se achavam desta vez em melhores condi¢ées
para impor um tratado preliminar de limites. Assim, o Tratado de
Santo Ildefonso, de 1777, assinalou em seu preAmbulo o objetivo
de “extinguir as discérdias” existentes entre as duas monarquias e
seus respectivos vassalos “no espaco de quase trés séculos”. Foram
mantidas em linhas gerais as fronteiras acordadas pelo Tratado
de Madri ao norte e a oeste, respeitado o uti possidetis, o que
propiciava unir o ecimeno brasileiro pela contiguidade terrestre.
No extremo sul, todavia, onde os castelhanos gozavam de posicao
militar superior, além da cessdo de Sacramento e da exclusividade
da navegacdo do Rio de Prata, os Sete Povos das Missdes também
retornaram a soberania espanhola como compensa¢io pela
devolugdo da Ilha de Santa Catarina a Portugal.

Os trabalhos de demarcacio comecaram somente em 1784 e, a
exemplo do ocorrido no passado, encontraram dificuldades praticas
de toda ordem. As fronteiras definidas pela diplomacia eram linhas
muitas vezesimprecisas,dado o conhecimentolimitado dageografia
local, sobretudo no imenso sertdo despovoado. As clidusulas dos
tratados podiam dar margem a diferentes interpretaces. Para a
colocagdo de marcos, era preciso realizar exercicios de aproximagdo
em vastas dreas nio ocupadas, pontuadas apenas por missdes
religiosas e fortes. Divergéncias de fundo entre os demarcadores
frequentemente atrasavam ou obstruiam totalmente o trabalho no
terreno. Como resultado, a demora em executar os acordos podia
inviabilizd-los em fun¢io de desdobramentos conflituosos nas
relagdes entre as partes.

E nesse contexto que as repercussées da Revolu¢do Francesa
desencadearam outro ciclo de crises no velho continente. Napoledo
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Bonaparte chega ao poder na Franca e inicia uma politica
agressiva de expansdo para declaradamente exportar os ideais
revolucionarios. A Gra-Bretanha busca unir-se a Austria e A Russia,
em luta contra a Franca napolednica. Portugal, que havia renovado
em 1793 seu compromisso de apoiar Londres em caso de guerra
contra Paris, prevendo o pior tenta com afd manter-se neutro no
conflito. Para romper a tradicional entente anglo-portuguesa, a
Franca napoleénica pressiona pelo fechamento dos portos usados
por navios britanicos, exige reparacdes e faz outras exigéncias
em ultimato coordenado com o primeiro-ministro espanhol,
Manuel Godoy. Como Portugal se recusava a ceder, novo conflito
peninsular eclodiu em 1801 (“guerra das laranjas”). A Espanha,
com apoio francés, invadiu o territério portugués e tomou diversas
localidades fronteiricas. A Gra-Bretanha ainda tinha a expectativa
de alcancar um modus vivendi aceitdvel com Napoleio e se absteve
de intervir. Impotente para rechacar a investida, Portugal se viu
coagido a negociar e acatou o Tratado de Badajoz (uma parte
celebrada com a Espanha e outra com a Franca), que previa a
interdi¢do de todos os seus portos aos navios da Gra-Bretanha e
o pagamento de indeniza¢des de guerra. As pragas e povoagdes
ocupadas no Alentejo seriam devolvidas, com excecio da vila de
Oliveng¢a, que continuou sob dominio espanhol*.

No sul do Brasil, a noticia da guerra na Europa imediatamente
precipitou operag¢des militares. Tropas e milicias luso-brasileiras
ocupam fortins controlados pelos castelhanos e se assenhoreiam da
regido dos Sete Povos, avan¢o facilitado por sua reduzida populagéo,
resultado da Guerra Guaranitica, que havia desestruturado as
missdes jesuitas e provocado a migracdo de indigenas para além
do rio Uruguai. Nio obstante, dada sua débil posi¢do na peninsula

34 CASTRO,José Ferreira Borges de. Colegdo dos tratados, convengoes, contratos e atos publicos celebrados
entre a coroa de Portugal e as mais poténcias desde 1640 até o presente. Lisboa: Imprensa Nacional,
1857, v. IV, p. 128-132; FRAGOSO, José Manuel. A historia diplomdtica de Portugal, op. cit., p. 142-143.
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ibérica, Portugal se encontrava comprometido com os termos
severos de Badajoz. Aquele tratado, contudo, era silente quanto
a situacdo na América do Sul, onde as hostilidades continuaram.
Em 1804, as forcas luso-brasileiras avancaram além das Missdes e
chegaram até o rio Quarai, que passou a ser o limite extremo do Rio
Grande®. Toda essa nova 4rea incorporada, cerca de 90 mil km?, rica
em erva-mate, gado e muares, representava um territério quase
do tamanho de Portugal e compensava plenamente a perda de
Olivenca. Ficava nitido o contraste entre a fraqueza portuguesa na
Europa, onde se acumulavam derrotas e frustragdes, e o seu poder
de atuagdo na América, cujo potencial parecia longe de esgotar-
-se. Se, no plano econdémico, desde muito tempo o Brasil ja havia
assumido posi¢io dominante no sistema imperial portugués,
era evidente que também na esfera politico-militar os resultados
alcancados na colonia ultrapassavam expectativas baseadas
somente nos exiguos recursos metropolitanos.

O fato é que, no contexto politico e socioeconémico mais
amplo, Portugal havia-se desconectado do nucleo dindmico da
economia mundial e perdido a chance de ingressar na primeira
leva da Revolugido Industrial. Poténcia periférica na Europa,
sem poder militar comparavel as grandes poténcias, dependente
economicamente das suas colénias, dominado por um Estado
cartorial e patrimonialista, além de nao se industrializar, Portugal
demorou a sintonizar-se com as novas correntes filoséficas e
cientificas que surgiam no norte do continente europeu. Conviviam
na sociedade portuguesa a mentalidade medieval (agraria,
rotineira, eclesidstica, supersticiosa) e o mundo moderno (relagdes
capitalistas, comércio, razio e ilustragdo). Ao final do século XVIII,

35 Como o Tratado de Badajoz com a Espanha nao revalidou o Tratado de Santo lldefonso nem mandou
restabelecer o statu quo ante bellum, tal fato serd depois utilizado por autores hispano-americanos
para fazer uma distingdo entre o uti possidetis de facto (posse “mansa e pacifica’), em oposi¢ao ao uti
possidetis juris (o direito a soberania sobre o territdrio deve basear-se em titulos juridicos, e ndo na
simples posse).
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a decadéncia do ciclo da minera¢ido no Brasil, o surgimento das
doutrinas liberais e a crise do mercantilismo coincidiram para
agravar o quadro de dificuldades que abalou os alicerces do Antigo
Regime absolutista®*.

Nio surpreende que, diante desse quadro, entre os principais
fatores de éxito relativo da diplomacia portuguesa figurassem, além
de conjunturas internacionais favoraveis: a) o apoio britanico; e
b) o dinheiro da exploragdo das colénias. No plano global, Portugal
contava que a Gra-Bretanha poderia, em virtude de tratados e
compromissos hd muito contraidos, fazer a diferenca se a dinastia
dos Bragancas nio tivesse a quem mais recorrer. A centralidade da
relacdo com Londres era reconhecida até mesmo por Pombal, cujas
politicas autonomistas almejavam precisamente a ampliar a margem
de manobra de seu pais em face de interesses britinicos arraigados:
“A Inglaterra e Portugal sio como marido e mulher, que tém suas
discussées domésticas, mas que se unirio para se defenderem contra
qualquer um que venha a perturbar a paz familiar”’.

Na América do Sul, por outro lado, Portugal construira um
legado de expansio, conflitos e disputas de soberania, sobretudo
na fronteira sul de sua colénia, situacio ainda nio resolvida
satisfatoriamente. Imbuido no espirito da época, que o cotidiano
dos habitantes envolvidos parecia comprovar, estava a visdo da
fronteira como uma zona de tensio entre “eu e o outro”, um lugar
de confrontos, descaminhos e ilicitos. E sintomatico destacar
que, no Tratado de Madri, além de tracar limites, os negociadores
também cuidaram para estabelecer um rigido controle sobre as
atividades econémicas nas coldnias, vedando o comércio em toda
a fronteira e restringindo o fluxo de pessoas de um territério a
outro. Os transgressores, se apreendidos no territério alheio,

36 NOVAIS, Fernando. Portugal e Brasil na crise do antigo sistema colonial (1777-1808), op. cit.

37  WEHLING, Arno & WEHLING, Maria José C. de M. Formagdo do Brasil colonial, op. cit., p. 323.
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seriam presos “pelo tempo que quiser o governador ou superior
que os fez prender” (artigo XIX).

Indo mais além, no que se refere a relacio da coldnia
brasileira com o mundo, o objetivo dltimo de Portugal consistia
idealmente em estender e manter seu controle sobre qualquer
interacdo do Brasil com o meio externo (na prética, os intentos
de contencdo radical estavam fadados ao fracasso). Durante o
periodo colonial, evidentemente, o locus do poder politico se
situava fora dos territérios que seriam depois parte integrante do
Brasil independente, precocemente ligado a economia mundial
nos quadros do império maritimo portugués e de suas conexdes
globais. O Brasil mais sofre do que interfere em acontecimentos
na metrépole que direta ou indiretamente tém influéncia sobre
os territérios coloniais. As negocia¢des sobre o Brasil dependiam
em grande parte das vicissitudes da politica externa de Portugal.
As rivalidades europeias na América, por exemplo, condicionaram
os cenarios de conflito na Amazoénia, no Rio de Prata e em outras
regides. Assegurar o controle portugués, vencidas as resisténcias
indigenas, implicava alijar os interesses de espanhdis, ingleses,
franceses, holandeses e outros. O esfor¢o era recompensando pelos
abundantes recursos extraidos da colénia.

Ao iniciar-se o século XIX, os dois pilares de sustentacio da
politica externa portuguesa estavam assim bem delineados: a
inser¢dointernacional de Portugal tinha na Gra-Bretanha seu esteio
politico e no Brasil sua base material. Nessa relacdo triangular,
o papel de Portugal, pequeno reino ibérico, era basicamente de
intermedidrio e ponto de referéncia inescapavel aos contatos
que pudessem existir entre a Gra-Bretanha e o Brasil. As guerras
napolednicas, a invasio francesa de Portugal e a posterior vinda
da familia real para o Rio de Janeiro em 1808, com ajuda britanica,
deram um tom dramadtico a essa relacio de assisténcia, tutela
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e protecdo. Nesse sentido, para os mais otimistas pelo menos, a
antiga ideia da transferéncia da corte foi vista por alguns como
a oportunidade de fundar um “poderoso império” na América e
resgatar parte do orgulho lusitano com a edificagdo de um centro
de irradiagdo de influéncia nos trépicos.

38 Rodrigo de Sousa Coutinho fez referéncia, em 1803, a oportunidade de se criar “um poderoso império
no Brasil” para reconquistar o que Portugal pudesse haver perdido na Europa. Apud ARRUDA, José
Jobson de Andrade. Uma coldnia entre dois impérios: a abertura dos portos brasileiros, 1800-1808.
Bauru: EDUSC, 2008, p. 149.
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D. JOAO VI E A HERANCA LUSITANA DA POLITICA
EXTERNA BRASILEIRA

O acontecimento inédito da transplantacio da sede do
império portugués para o Rio de Janeiro alterou significativamente
a natureza da relacdo que a colénia mantinha com o exterior. Além
do fim do exclusivo econémico colonial e da elevag¢do formal do
territério a categoria de reino, também se inaugurou uma situagdo
parcialmente andémala: a politica externa de Portugal se fazia no
Brasil, mas nao era evidentemente “brasileira”. Nio existia ainda
um ente politico chamado “Brasil” com autonomia e capacidade
de decisdo. A politica externa de d. Jodo atendia, em primeiro
lugar, aos interesses da metrépole e da dinastia dos Bragancas.
Apenas subsidiariamente colocava em pauta problemas proéprios
da colonia. Esta fase de transicdo, de surgimento e articulacio
de um império luso-brasileiro, carregard consigo ambiguidades e
interrogantes que nio serdo resolvidas por completo mesmo apds
a emancipac¢io politica de 1822.

Desde o século XVII, em maior ou menor grau conforme a
conjuntura, a diplomacia lusa esteve vinculada por tratados a Gra-
-Bretanha, que em contrapartida pretendia oferecer garantias
a integridade de Portugal e a defesa dos dominios portugueses

*

Artigo inédito preparado especialmente para esta edigao.
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contra ataques de poténcias estrangeiras. Essa circunstancia sera
determinante no processo que levou a transferéncia da corte
portuguesa, caracterizada no discurso a posteriori como uma
iniciativa de “regeneracio” da monarquia em crise.

Nos primeiros anos do século XIX, Portugal havia sido
engolfado pelo torvelinho politico que abalou a Europa a época
das guerras napolednicas. O dilema lusitano nio tinha solucgio a
vista no jogo de poder europeu. Enquanto a Gra-Bretanha cobrava
fidelidade de Portugal, Napoleio Bonaparte aumentava sua
pressido sobre Lisboa. D. Jodo, principe regente devido & deméncia
de d. Maria [, protela qualquer decisdo definitiva por um ou outro
lado. Na verdade, a corte lisboeta estava dividida entre angléfilos e
partidarios de algum tipo de acerto com Paris. Desde a paz imposta
em Badajoz, Portugal se viu forcado a “comprar” sua neutralidade,
cedendo facilidades alfandegarias aos produtos franceses e pagando
pesadas compensa¢des financeiras. Napoleio continuou insistindo
e, em 1805, chegou a sugerir um entendimento “para fazer o
maior dano a Inglaterra”. D. Jodo polidamente declinou: “Vossa
Majestade sabe que a monarquia portuguesa se compde de estados
espalhados nas quatro partes do globo, que ficariam inteiramente
expostos, no caso de uma guerra com a Gra-Bretanha™.

Naquele ano, a vitéria naval em Trafalgar havia dado a
supremacia dos mares aos navios britanicos, que voltam a utilizar
os portos portugueses e restabelecem seu pleno controle das rotas
comerciais no Atlantico e no Mediterrdneo. A situa¢do alcancou
seu ponto limite quando a Gra-Bretanha proibiu o comércio
maritimo dos paises neutros com a Franca e seus aliados, em
resposta ao Bloqueio Continental decretado por Napoleio em
1806. O representante britdnico em Lisboa, lorde Strangford,
cobrava uma posi¢do de d. Jodo, que era ao mesmo tempo intimado

1T MARTINEZ, Pedro Soares. Historia diplomadtica de Portugal. Lisboa: Editorial Verbo, 1985, p. 218.
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pelos franceses a declarar guerra a Gra-Bretanha, confiscar suas
mercadorias, reter reféns, fechar os portos e unir sua esquadra as
forcas das poténcias continentais. Enviado de Londres em misséo
especial para tratar com o governo portugués, lorde Rosslyn
tinha instrucbes para fazer ver que “a consequéncia certa da sua
submissio a Franca deve ser a perda do Brasil, que em tal caso sera
este pais [a Gra-Bretanha] obrigado a tomar para a sua seguranga™.

O aspecto militar era relevante nesse contexto. A marinha
lusitana era cobicada pelos franceses como forca adicional para
fazer frente ao poderio naval britanico. Tal cenario era considerado
inaceitdvel para a Gra-Bretanha que, em agosto de 1807, ja
havia atacado a neutra Dinamarca e bombardeado Copenhagen,
causando a morte de centenas de civis, com o fito de impedir que a
esquadra dinamarquesa caisse nas mios de Napoledo. Ainda como
pano de fundo, as noticias dos intentos britanicos de tomar Buenos
Aires e Montevidéu pareciam tornar mais factivel a hipdtese de
que o Brasil (a “mais valiosa parte do reino”, segundo Strangford)
poderia ser o préximo a sofrer uma represalia ou ser invadido.
Afinal, hd anos um dos principais objetivos da Gra-Bretanha era
garantir acesso irrestrito ao comércio direto com “os Brasis”, como
se dizia, eliminando nesse processo a intermedia¢ido portuguesa e
seus entraves burocriticos e cartoriais. Se necessario, o governo
britanico dispunha de planos de contingéncia para o envio de for¢as
ao Brasil, com ou sem a concordincia de Lisboa. Em resposta ao
ultimato francés para que Portugal rompesse imediatamente com
a Gra-Bretanha, o secretario de Estado dos Negdcios Estrangeiros
e da Guerra, Anténio de Aratjo de Azevedo, explicou por que ndo
poderia fazé-lo: “Nio é possivel nem por momentos duvidar, se a

2 ALEXANDRE, Valentim. Os sentidos do império: questao nacional e questéo colonial na crise do antigo
regime portugués. Lisboa: Edigoes Afrontamento, 1993, p. 144.

57



Eugénio V. Garcia

guerra prosseguir, que deixe de aniquilar o nosso comércio e de
passar o Brasil para o dominio ou protetorado da Inglaterra™.

Sob ameaca dos dois lados, em outubro de 1807, mediante
uma convencio secreta firmada em Londres, ficou enfim acertado o
apoio britanico a viagem da familia real portuguesa para o Brasil.
O artigo 4° explicitou um dos objetivos principais da convencdo: “Sua
Alteza Real o principe regente promete jamais ceder, em caso algum,
seja no todo seja em parte, a sua marinha militar ou mercante,
ou de as reunir as da Franca ou da Espanha, ou de qualquer outra
poténcia”. Os britanicos garantiram o uso da Ilha da Madeira para
suas tropas como ponto de apoio naval para operacdes na parte
ocidental da Europa. Adicionalmente, previa-se a concessio de um
porto franco na Ilha de Santa Catarina, de onde era habitual fazer-
-se comércio de contrabando com o Rio da Prata e outras colénias
espanholas (esta cldusula, porém, nio foi ratificada por d. Jodo e
s0 seria aplicada em 1810). O artigo 6°, essencial para os interesses
futuros de Lisboa, estabelecia o compromisso solene britanico de
nio reconhecer outro soberano no trono portugués que nio fosse
o “herdeiro e representante legitimo” dos Bragancas. As partes se
comprometiam, ainda, a celebrar um novo tratado de comércio
tdo logo possivel®. Navios de guerra britinicos, sob o comando
do almirante Sidney-Smith, entraram no Tejo para cumprir os
termos acordados, com instru¢des peremptoérias do secretdrio do
Exterior, George Canning, para tomar medidas de for¢a em caso de
antagonismo (captura de navios, bloqueio naval ou desembarque
de tropas). Muitos portugueses tinham duvidas, com razio, se a
frota visitante vinha em seu auxilio ou se nutria inten¢ées hostis.

3 FREITAS, Caio de. George Canning e o Brasil: influéncia da diplomacia inglesa na formagao brasileira.
Sao Paulo: Companhia Ed. Nacional, 1958, MARTINEZ, Pedro Soares. Historia diplomdtica de Portugal,
op. cit., p. 219.

4 BONAVIDES, Paulo & AMARAL, Roberto (org.). Textos politicos da Histéria do Brasil. Brasilia: Senado
Federal, SEEP, 2003, v. |, p. 399-409.
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Até o ultimo momento, na iminéncia da chegada das tropas
invasoras do general Junot, pensava-se que os francéfilos na corte
poderiam tentar criar empecilhos a partida. Muitos nobres e
mercadores se opunham a viagem por temerem perder privilégios
com o esperado fim dos monopdlios e contratos reais, uma vez
feita a escolha em favor do Brasil como sede da monarquia. As
noticias de que a Franca e a Espanha conspiravam secretamente em
Fontainebleau foram confirmadas: os dois paises planejavam juntos
dividir em trés partes o territério de Portugal e partilhar entre si
as colénias ultramarinas portuguesas. Strangford advertiu d. Jodo
e instou-o a partir o quanto antes. Verificou-se posteriormente
que o esqualido exército francés, reduzido e enfraquecido ao
aproximar-se da capital, poderia ter sido confrontado se fosse
outra a determinacdo luso-britadnica naquele momento. A solugdo
encontrada para salvar a dinastia, embora recurso de ultima
instincia, fora ao menos coerente, em matéria de politica externa,
com a situagdo de dupla dependéncia portuguesa da Gra-Bretanha
e do Brasil: com o apoio do primeiro, a casa reinante de Portugal
tentaria melhor sorte no segundo.

A retirada foi praticamente for¢ada. Invocando sua prépria
seguranc¢a, a Gri-Bretanha poderia ter ocupado sem hesitar
pontos estratégicos na América portuguesa se d. Jodo tivesse
ficado para correr o risco de ser destronado e aprisionado pelos
franceses, como ocorrera com Fernando VII na Espanha. Calcula-
-se que um bloqueio naval de Lisboa e do Porto poderia estrangular
a economia portuguesa em menos de quatro meses (Portugal
dependia da importacio de trigo e de outros géneros alimenticios).
A tradicional alian¢a anglo-portuguesa se tornara tutela, que os
britanicos pretendiam estender a colénia que se abria ao mundo.
Enquanto os navios zarpavam para cruzar o Atlantico levando a
familia real, Strangford registrou em comunica¢do ao Foreign
Office seus esforcos para chegar aquele resultado e fez sua célebre
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aprecia¢io sobre o futuro que se avizinhava, prevendo que a Gra-
-Bretanha ficaria em posicdo de estabelecer com “os Brasis” uma
relagdo de “soberano e sudito” e de exigir “obediéncia a ser paga
como preco pela prote¢ao™.

Comercialmente, a conquista do mercado brasileiro ji estava
em curso hd algum tempo. Os produtos britinicos vinham entrando
no Brasil de forma crescente, como apontam as estatisticas
que procuram estimar o fluxo do contrabando, que aumentou
exponencialmente a partir de 1800. O potencial de mercado era
reconhecido e abalizado por comerciantes londrinos, avaliando-se
que a Gra-Bretanha tinha “tudo quanto o Brasil precisa, melhor em
qualidade e mais barato que na¢io alguma no mundo”. Havia igual
interesse nos mercados hispano-americanos, como parte do projeto
britanico de fazer do Brasil um emporio para facilitar a venda de
manufaturas em toda a América do Sul. No sentido inverso, o
algoddo em rama brasileiro abastecia a industria téxtil britinica,
a principal locomotiva da Revolu¢do Industrial. Tratava-se agora
de legalizar a situa¢do em beneficio da expansdo dos negdcios,
cuja importancia havia adquirido propor¢des muito maiores em
virtude do fechamento dos portos europeus ao comércio com as
IThas Britanicas (o mercado europeu significava entio a metade do
total das exportagdes britanicas ao exterior)®.

Logo ao aportar em Salvador, em janeiro de 1808, o principe
regente expediu uma carta régia para a abertura dos portos “as
nac¢les amigas”, medida que significava oficialmente a extingdo

5 Strangford a Canning, oficio n. 103, Lisboa, 30 nov. 1807, National Archives, Kew, FO 63/56.

6 Cartacircular do comerciante Guilherme Warren, Londres, 2 fev. 1808, apud ARRUDA, José Jobson de
Andrade. Uma colénia entre dois impérios: a abertura dos portos brasileiros, 1800-1808. Bauru: EDUSC,
2008, p. 23 e 57, MONIZ BANDEIRA, Luiz Alberto. O expansionismo brasileiro: o papel do Brasil na
Bacia do Prata (da colonizagdo ao Império). Rio de Janeiro: Philobiblion, 1985, p. 72.
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do exclusivo colonial, vigente desde o inicio da coloniza¢io’.
Defensores do livre comércio, como o baiano José da Silva Lisboa,
futuro visconde de Cairu, procuraram justificar a medida com base
nos principios de economia politica de Adam Smith. Os direitos
aduaneiros foram reduzidos de 48% para 24% em relacio a todas
as mercadorias importadas em navios portugueses ou de na¢des
aliadas, ficando livre também a exportacio de todos os produtos
brasileiros, com exce¢io do pau-brasil®. Em consequéncia, o
intercambio direto entre o Brasil e a Gra-Bretanha ird quadruplicar
ao longo daquele ano. Gragas a abertura comercial, aumenta
consideravelmente o movimento no porto do Rio de Janeiro, que
em pouco tempo recebe em média 400 navios estrangeiros por ano
(em 1800, esse numero era de 70 navios). No entanto, a colénia,
que era superavitiria com Portugal, passa a registrar deficits
comerciais ao transferir-se a esfera de influéncia britanica. Além
disso, com a substituicdo do mercantilismo pelo livre-cambismo, as
manufaturas portuguesas que antes eram vendidas localmente sdo
deslocadas pela concorréncia e o comércio do Brasil com Portugal
sofrerd queda acentuada (as exportagdes portuguesas destinadas
ao Brasil cairdo mais de 50%)°.

O momento era indiscutivelmente de triunfo britanico e a
diplomacia portuguesa teve de se adaptar aos novos tempos. Para
que os assuntos de governo continuassem inalterados e a cidade do
Rio de Janeiro fosse dotada do aparato minimo compativel com as
necessidades de uma corte europeia, diversas institui¢cdes politicas
e administrativas seriam criadas na sede americana do império

7 OLIVEIRA, Luis Valente de & RICUPERO, Rubens (orgs.). A abertura dos portos. Sdo Paulo: Editora
SENAC, 2007; AGUIAR, Manuel Pinto. A abertura dos portos, Cairu e os ingleses. Salvador: Progresso,
1960.

8  FRAGOSO, José Manuel. A histéria diplomdtica de Portugal. Rio de Janeiro: Real Gabinete Portugués
de Leitura, 1997, p. 156.

9  ARRUDA, José Jobson de Andrade. Uma colénia entre dois impérios, op. cit., p. 67-75, 105 e 115.
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ultramarino'®. Para chefiar a Secretaria de Estado dos Negdcios
Estrangeiros e da Guerra foi nomeado o angléfilo Rodrigo de Souza
Coutinho, logo feito conde de Linhares, que vencera a disputa
interna de poder e deslocara Aratjo de Azevedo, cujas inclina¢ées
simpaticas a Franca fizeram cair seu prestigio na corte''.

O passo seguinte no processo de afirmacio da preeminéncia
britanica no Brasil foi a conclusdo dos dois tratados de 1810 entre
Portugal e a Gra-Bretanha: de alianca e amizade e de comércio
e navegacdo. Foram reiterados compromissos assumidos em
tratados anteriores, tal como o Tratado de Methuen. Haveria acesso
irrestrito de navios de guerra britinicos aos portos portugueses e
brasileiros e continuidade da ocupagdo militar britinica da Ilha da
Madeira. Aos protestantes lhes foi concedida liberdade religiosa,
vedada sua sujei¢do a tribunais catélicos da Inquisi¢do no Brasil.
Uma linha de paquetes ligaria o porto inglés de Falmouth ao Rio de
Janeiro. Confirmou-se o uso da Ilha de Santa Catarina como porto
franco para os britanicos, cumprindo o previsto na convencdo
secreta de 1807. Incorporou-se no tratado a promessa portuguesa
de proceder a “gradual abolicdo” do trafico de escravos, que
comecava a ser combatido mais ostensivamente pelos britanicos.
A antiga figura do juiz conservador da nagdo inglesa, prevista em
Portugal desde o tratado anglo-portugués de 1642, passaria a

existir também no Brasil, como garantia de extraterritorialidade

10 Exemplos: Ministério e Conselho de Estado; Desembargo do Pago; Casa de Suplicagdo; Intendéncia
da Policia; Mesa de Consciéncia e Ordens; Erario Régio; Conselho Real de Fazenda; Junta de Comércio,
Agricultura, Fabricas e Navegacdo; Banco do Brasil; Real Academia Militar e Real Academia de
Guardas-Marinhas; Arquivo Militar; Biblioteca Real; Museu Real; Imprensa Régia (jornal Gazeta do Rio
de Janeiro); Observatério Astronémico; Jardim Botanico; Academias Médico-Cirlirgicas; Academia
Real de Belas Artes; etc.

11 O Rio tinha entdo cerca de 50 mil habitantes e sua populagdo logo duplicou com a chegada da
corte. Em 1808, dois tergos da populagdo de toda a colénia (2,5 milhdes no total) eram de negros,
mulatos ou mestigos. OLIVEIRA LIMA, Manuel de. D. Jodo VI no Brasil. Sdo Paulo: Cia. das Letras,
1996; SCHULTZ, Kirsten. Tropical Versailles: empire, monarchy, and the Portuguese royal court in
Rio de Janeiro: 1808-1821. Nova York: Routledge, 2001; WILCKEN, Patrick. Império a deriva: a corte
portuguesa no Rio de Janeiro, 1808-1821. Rio de Janeiro: Editora Objetiva, 2005.
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judicial para os suditos britanicos. Esse privilégio era semelhante
as capitula¢ées extraidas do império otomano e da China pelas
poténcias europeias para isentar seus nacionais das leis locais. Em
compensagio, os portugueses residentes nos dominios britanicos
receberiam menos do que a reciprocidade: poderiam gozar,
em comum com todos os outros estrangeiros, do beneficio da
“reconhecida equidade da jurisprudéncia britinica” e da “singular
exceléncia da sua Constituicao”?.

Uma das concessdes mais notérias se deu no tocante as
tarifas alfandegarias: as mercadorias originarias da Gra-Bretanha
deveriam pagar direitos de importacio de 15% ad valorem, mas a
mesma taxa seria de 16% para Portugal e 24% aos demais paises.
Alijava-se preventivamente a concorréncia estrangeira e os
produtos da prépria metrépole ficavam em posi¢do de inferioridade
para entrar no mercado da colénia em rela¢do a poténcia protetora.
Depois dos tratados de 1810, a revogac¢io do alvara de 1785, que
havia proibido a produ¢io de manufaturas no Brasil, perdera seu
proposito declarado de “promover e adiantar a riqueza nacional”
pelo estimulo as atividades industriais. Afinal, os estabelecimentos
autdctones nio tinham como enfrentar a concorréncia britanica
em pé de igualdade®®. Ademais, um dos efeitos da queda nas tarifas
seria a diminui¢do na arrecadacio fiscal e o subsequente impacto
negativo sobre o orcamento publico.

As condigées de reciprocidade formal previstas em algumas
clausulas do tratado eram no fundo ficticias diante de sua muita
improvavel aplicacido préitica. A paridade que pudesse existir era

12 Cf textos dos tratados de 1810, in: GARCIA, Eugénio V. (org.). Diplomacia brasileira e politica externa:
documentos historicos, 1493-2008. Rio de Janeiro: Contraponto Editora, 2008, p. 61-84.

13 Alvard de 1° de abril de 1808, assinado pelo principe regente d. Jodo, pelo qual se revogou o alvara
de 1785 e ficou autorizado o estabelecimento de fabricas e manufaturas no Brasil. Arquivo Nacional.
Disponivel em: <www.historiacolonialarquivonacional.gov.br/cgi/cgilua.exe/sys>. Acesso em: 27 jan.
2016.
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imperfeita, pois o que se negociou foi a outorga de um regime
de privilégio a Gra-Bretanha, por vigéncia ilimitada, recebendo-
-se em troca apenas um tratamento de na¢ido mais favorecida
para o Brasil. Esse resultado sé é compreensivel tendo presente
as razdes politicas por trds dos tratados, de resto plenamente
reconhecidas pelo lado luso-brasileiro, como apontou Cairu,
que estimava necessario dar ao governo britanico “exuberantes
provas de gratidao, confianca e benevoléncia”. Do ponto de vista
estritamente portugués, invocando o artigo 6° da convencio
secreta de 1807, restituir ao principe regente o reino perdido era
o objetivo ultimo, cuja consecuc¢io condicionara a negocia¢do com
a Gra-Bretanha, que seria “quem defende as nossas costas, quem
afianca e segura a nossa existéncia politica, quem no ajuste de
paz geral deve negociar os nossos interesses”, nas palavras de um
desembargador que opinou sobre os termos pactuados. Rendia-
-se também a uma realidade econémica. O Bloqueio Continental
francés havia atingido o comércio de géneros produzidos no
Brasil, como algoddo, couros, agucar, cacau, tabaco e café. Outrora
exportados para cidades da Europa, principalmente Hamburgo
e os portos italianos, esses produtos perderam o acesso aqueles
mercados e seu escoamento teria de ser feito por intermédio da
Gra-Bretanha, tUnico mercado alternativo de importancia que
restara.

Portugal, ocupado pelos franceses, estava em posi¢do
extremamente débil para resistir a tentativa britdnica de
transplantacdo de sua hegemonia ao Brasil. O porto de Lisboa
sofrera com a interrup¢do do comércio regular das exportagdes
portuguesas (vinho, sal, azeite, 13) e com a dificuldade de efetuar
o transbordo das mercadorias provenientes das colénias que por
ali passavam com destino a outros mercados (algodio, agucar,

14 ALEXANDRE, Valentim. Os sentidos do impeério, op. cit., p. 210 e 226-227.
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madeira, couros, etc.). Em 1809, a Gra-Bretanha havia concedido
um crédito de 600 mil libras esterlinas a Portugal, que enfrentava
grave desajuste financeiro. Como garantia pelo empréstimo foi
oferecida a renda do pau-brasil. Enquanto isso, prosseguiam
em solo portugués os combates da Guerra Peninsular. Portugal
contava com a interven¢do militar da Gra-Bretanha para expelir
o invasor, tarefa impraticivel sem ajuda externa. Os oficiais brita-
nicos reorganizaram, equiparam e treinaram as forcas combatentes
portuguesas. A vitdria viria somente em 1811, quando o general
britanico William Beresford, no comando do exército portugués,
derrotou os franceses em Albuera.

Diante de tal vulnerabilidade, muito antes da viagem da
familia real, os portugueses tentaram vender a ideia de que a
transferéncia da corte para o Novo Mundo representava uma
estratégia de “renova¢ido imperial”, desenhada para viabilizar
a constru¢do de um novo império luso-brasileiro. Resgatava-se
a velha crenca de que o Brasil poderia ser a tdbua de salvagdo da
dinastia portuguesa. Sousa Coutinho, entre outros, havia proposto
estabelecer uma “federacio imperial” entre a metrépole e as
colénias, sob o argumento de que pouco importava onde seria a
base fisica da monarquia se as unidades constitutivas do império
estivessem interligadas e formassem um conjunto harmonioso e
digno da grande na¢do lusé6fona. Em 1801, o marqués de Alorna
escrevia ao principe regente: “V. A. R. [Vossa Alteza Real] tem um
grande império no Brasil, e 0 mesmo inimigo que ataca agora com
tanta vantagem, talvez que trema e mude de projeto, se V.A. R. o
ameacar de que se dispde a ir ser imperador naquele vasto territério
adonde pode facilmente conquistar as colonias espanholas e aterrar
em pouco tempo todas as poténcias da Europa™®.

15 LYRA, Maria de Lourdes Viana. A utopia do poderoso império: Portugal e Brasil, bastidores da politica
(1798-1822). Rio de Janeiro: Sette Letras, 1994, p. 109; OLIVEIRA, Eduardo Romero de. A ideia de
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Esse projeto de “refunda¢io” do império a partir do Rio
de Janeiro teve como pressuposto concreto, premeditado ou
nio, uma politica mais agressiva no entorno regional da colénia
brasileira. Em 1° de maio de 1808, d. Jodo declarou guerra a
Franca e considerou “nulos e de nenhum efeito” todos os tratados
que havia sido obrigado a assinar sob coa¢io, notadamente o
Tratado de Badajoz de 1801. No seu manifesto, em tom de desafio,
o principe regente expressou a resolucdo da corte portuguesa de
levantar “sua voz no seio do novo império que vai criar”. Jurou ndo
depor “jamais” as armas contra a Franca, “senido de acordo com o
seu antigo e fiel aliado S. M. Britanica”'®. Em seguida, ordenou a
ocupagio de Caiena, a titulo de retaliagdo pelas agressées cometidas
por Napoledo. Dentro do espirito de colaboragdo contra o inimigo
comum, a Gri-Bretanha apoiou a operagdo com uma corveta, que
se juntou a expedi¢do portuguesa que partiu do Para para tomar a
Guiana, o que se fez sem maiores dificuldades no inicio de 1809.
Assoberbado com a guerra continental e sem poder naval para
afrontar a marinha britanica, Napoledo nio se deu ao trabalho de
enviar refor¢os para tentar recuperar a colonia perdida.

Além de seu carater punitivo, a agio contra Caiena reforcava
o pleito portugués sobre a drea ao norte do Amazonas, fonte de
constantes desentendimentos com os franceses. O Tratado de
Utrecht havia determinado que a Franca deveria respeitar o
Oiapoque como o limite reconhecido com os dominios portugueses,
mas havia frequentes viola¢des daquele acordo, comércio ilegal e
davidas quanto a localizacio exata de qual seria o referido rio.
O cendrio ideal para Portugal era, se possivel, conservar a Guiana
como compensac¢io pelas perdas que os franceses provocaram.
Mesmo se a conquista néo tivesse fins colonizadores permanentes

império e a fundagdo da monarquia constitucional no Brasil (Portugal-Brasil, 1772-1824). Tempo.
Niteroi, v. 9, n. 18, 2005, p. 43-63.

16 ARRUDA, José Jobson de Andrade. Uma colénia entre dois impérios, op. cit., p. 151-154.
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e servisse apenas como elemento de barganha nas negocia¢bes
de paz, Caiena era o alvo mais préximo e factivel se a intenc¢do
fosse simplesmente hostilizar Napoledo. O contraste era evidente:
na Europa, Portugal nada podia fazer; na América, as forcas
portuguesas tinham poder de iniciativa'’.

As atengdes de d. Jodo também se voltaram para o extremo sul
de sua coldnia, onde as apostas serdo ainda mais altas. Havia grande
incerteza no Rio da Prata sobre o futuro do império espanhol depois
que Napoleio imp0s seuirmio, José Bonaparte, como rei da Espanha.
O governo portugués, confiado em que o exilio lhe colocava em melhor
situagdo do que o estado de acefalia que acometera a coroa espanhola,
considerou propicio o momento para inaugurar uma politica de
maior assertividade em relagdo aos vizinhos platinos. Logo em 1808,
Sousa Coutinho prop6s por carta uma “unido comercial” com Buenos
Aires, oferecendo ainda a “protecio” da monarquia portuguesa e de
sua esquadra recém-chegada da Europa. Ao fazé-lo, insinuou contar
com o respaldo do poderio naval britanico no Atlantico Sul, pois, se
nio houvesse entendimento, “Sua Alteza Real se veria obrigado a
obrar, de concerto com o seu poderoso aliado, com os fortes meios
que a Providéncia depositou em suas méos”. A proposta foi recusada.
Buenos Aires, que pouco tempo antes havia rechacado duas tentativas
de invasio pelos britinicos, avaliava que podia defender-se por si
mesma. O mal-estar causado entre os argentinos foi tal que se chegou
a pensar que uma invasio do Rio Grande de Sio Pedro poderia ser a
melhor resposta a dar a démarche portuguesa'®.

17 O territério de Caiena sera mantido até 1817 sob a administragao de Jodo Severiano Maciel da Costa,
futuro marqués de Queluz. As leis francesas, todavia, continuaram sendo aplicadas (Codigo de
Napoledo). SOUBLIN, Jean. Cayenne 1809: la conquéte de la Guyane par les portugais du Brésil. Paris:
Karthala, 2003; REIS, Arthur Cézar Ferreira. A ocupagao de Caiena. In: HOLANDA, Sérgio Buarque
(org.). Historia geral da civilizagéo brasileira. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 1993, p. 278-299.

18  MANCHESTER, Alan K. British preeminence in Brazil: its rise and decline. Nova York: Octagon Books,
1972, p. 113-115, MONIZ BANDEIRA, Luiz Alberto. O expansionismo brasileiro, op. cit,, p. 71-72;
ALEXANDRE, Valentim. Os sentidos do império, op. cit., p. 244.
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Paralelamente, colocou-se a questdo dos direitos sucessorios
ao trono espanhol. A esposa de d. Jodo, Carlota Joaquina, era
filha primogénita do rei Carlos IV e irma de Fernando VII, que
se encontrava cativo em Valencay. Carlota se considerava a
herdeira legitima dos Bourbons e, contando com o encorajamento
do almirante Sidney-Smith e de simpatizantes buenairenses,
publicou um manifesto sobre sua pretensio de assumir ela mesma
a regéncia espanhola no Rio da Prata. Seu plano néo teve éxito por
varios fatores, entre eles a oposi¢do de Sousa Coutinho e o veto do
Foreign Office, transmitido por Strangford. A Gra-Bretanha nio
planejava intervir na politica das colonias espanholas enquanto
estas permanecessem fiéis a Fernando VII. Tampouco se afigurava
palatdvel a Londres eventual unido das duas coroas ibéricas ou
a possibilidade de que d. Jodo pudesse no futuro alegar a posse
de todo o litoral atlantico do continente para estabelecer ai um
“império da América do Sul”. Novamente pressionado, d. Jodo
desestimulou Carlota a seguir viagem ao Prata e foi franco ao
admitir que, nesse assunto, “nada devo decidir ou obrar sem ir de
acordo com Sua Majestade Britinica, e com o governo estabelecido
na Espanha™®.

Embora lutassem juntos contra os franceses na Guerra
Peninsular, britanicos, portugueses e espanhéis eram aliados na
Europa com interesses muitas vezes nio coincidentes na América.
Desestabilizado pela conflagracio europeia e seus desdobra-
mentos nas possessdes ibéricas, o ambiente platino era confuso.
O vazio de poder instalou uma crise de autoridade. Movimentos
independentistas de diversos matizes eclodiram. Indmeros
projetos e alternativas politicas coexistiam. Ap6s a Revolugdo de
Maio, em 1810, a junta do cabildo abierto de Buenos Aires tentou

19 AZEVEDO, Francisca L. Nogueira de. Carlota Joaquina na corte do Brasil. Rio de Janeiro: Civilizagdo
Brasileira, 2003; VICENTE, Antonio Pedro. Politica exterior de D. Jodo VI no Brasil. Estudos Avangados.
S&o Paulo/USP v. 7, n. 19, 1993, p. 193-214.
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impor seu controle sobre as provincias do Vice-Reinado do Rio da
Prata. Mas havia realistas buenairenses que permaneciam fiéis a
Fernando VII ou declaravam sua lealdade ao Conselho de Regéncia
que substituiu a Junta de Sevilha. Montevidéu ndo reconheceu a
junta de Buenos Aires e se transformou em reduto dos espanhdis,
sob o mando do vice-rei nomeado pelo Conselho de Regéncia,
Francisco Javier de Elio®.

Aquela altura, a posi¢io britanica diante dos movimentos
pelaindependéncia na América hispanica estava condicionada pelo
cendrio europeu. A Gra-Bretanha apoiava a resisténcia popular que
lutava contra o dominio francés na Espanha e exigia o retorno
de Fernando VII. O exército britinico, comandado pelo duque de
Wellington, enfrentava as tropas francesas na peninsula ibérica
aliado as juntas espanholas leais ao rei cativo. Consequentemente,
apesar de seus interesses comerciais e politicos em eventual
secessdo das coldnias hispano-americanas, em especial no Rio
da Prata, Londres assumira uma postura ambivalente, tentando
esbocar neutralidade.

Nesse contexto indefinido, o caudilho José Gervasio Artigas
liderava milicias orientais contra os espanhdis no interior da
Banda Oriental. Seu programa social adquirira dimensées de
revolta popular e camponesa, com chamados a reforma agréria e
a defesa dos direitos dos indigenas e trabalhadores do campo?®.
Apés algumas vitérias no inicio de 1811, Artigas sitia Montevidéu.
Para aliviar o cerco a que estava submetido, Elio solicita ajuda a
Portugal (isto é, ao governo portugués sediado no Rio). D. Jodo
vinha acompanhando de perto a crise e decide intervir. Artigas
era visto como um subversivo perigoso que espalhava ideias

20 PIMENTA, Jodo Paulo G. Estado e nagdo no fim dos impérios ibéricos no Prata (1808-1828). Sao Paulo:
Editora Hucitec, 2002, p. 44-47.

21 PONS, Roberto Ares. José Artigas: conductor rioplatense, 1811-1820. México: Universidad Nacional
Autonoma de México, 1979.
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N

republicanas e antioligdrquicas, atentatérias a ordem politico-
-social luso-brasileira, assentada na instituicdo mondrquica e na
escraviddo. A pretexto de resguardar a seguranca de sua colonia
contra a “anarquia”, os “excessos revoluciondarios” e os ataques de
bandoleiros e salteadores, em junho de 1811, a corte portuguesa
despacha tropas sob o comando de Diogo de Sousa, que rompem
o sitio a Montevidéu. Buenos Aires inicia entendimentos com Elio
para obter uma trégua e, perseguidos por realistas e portugueses,
Artigas e milhares de seus seguidores deixardo o territério no

chamado “éxodo do povo oriental”.

Além do propésito declarado de reprimir o movimento
revoluciondrio, a “pacificagdo” da Banda Oriental se prestava
também a atender alguns objetivos econémicos, como garantir a
posse de pastagens férteis, arrebanhar cavalos e mulas ou, ainda,
minar a concorréncia de pecuaristas rivais no comércio de couro
e charque. Em toda a regido platina, os lagos além-fronteira eram
um dado da realidade local, dos vinculos de familia, comércio
e propriedade as frequentes incursées de pilhagem, arriadas e
califérnias. Interesses privados e razdes de Estado se entrecru-
zavam. Estancieiros e comerciantes gatuchos tinham motiva¢des
préprias para engajar-se em determinadas atividades de expanséo
mercantil ou a¢des militares patrocinadas pelo governo®.

Strangford protestou contra a invasdo lusitana e se ofereceu
como mediador entre as partes no conflito platino. A Gra-Bretanha,
que, como agravante, entrara em guerra com os Estados Unidos,
pretendia preservar o statu quo no Prata enquanto nio se aclarasse
a situacdo na Europa. Entrementes, Buenos Aires ameacava
declarar guerra se Diogo de Sousa nio se retirasse de Montevidéu.

22 ESCUDE, Carlos & CISNEROS, Andrés. Historia de las relaciones exteriores de la Republica Argentina.
Buenos Aires: Grupo Editor Latinoamericano/CARI, 2000. Disponivel em: <www.argentina-rree.com/
historiahtm>.

23 MONIZ BANDEIRA, Luiz Alberto. O expansionismo brasileiro, op. cit., p. 73-76.
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Por mais que Sousa Coutinho desse importincia a questio platina,
manter relagdes amistosas com a Gra-Bretanha era ainda sua maior
prioridade de politica externa. Diante das pressdes britinicas,
d. Jodo aceitou um armisticio e se comprometeu a retirar as tropas
portuguesas. Em maio de 1812, foi celebrado um armisticio em
Buenos Aires pelo tenente-coronel Jodo Rademaker, que atuou
como enviado do principe regente, e Nicolas Herrera, pelo governo
das Provincias Unidas do Rio da Prata, fato que representou
tacitamente o reconhecimento portugués da independéncia
daquelas Provincias. No acordo, que d. Jodo considerou “desairoso”,
Portugal foi obrigado a declarar que dos seus atos nio era possivel
deduzir “nenhum direito de dominio, posse perpétua e muito

menos conquista” do territdrio oriental®*.

O malogro dessa primeira intervencdo era sintomatico da
extensdo que havia alcan¢ado a influéncia britanica nos destinos
do reino, tanto no Rio quanto em Lisboa, onde um Conselho de
Regéncia, presidido pelo general Beresford, governava a “Europa
portuguesa” (Portugal metropolitano). Parecia claro entdo que seria
sobremaneira dificil executar qualquer plano de grandeza imperial
na América do Sul sem forgas suficientes que compensassem a falta
de respaldo britanico. A politica expansionista de d. Jodo, alids, era
alvo de criticas de setores brasileiros mais identificados com uma
visdo protonacional. O Correio Braziliense, por exemplo, editado
por Hipdlito José da Costa, apontava o contrassenso de alargar
militarmente um territério de por si ji extenso e desabitado,
quando a prioridade deveria ser primeiro tratar de povoa-lo e
desenvolvé-lo: “O territério do Brasil é tdo vasto, que toda a ideia
de o aumentar é absurda”. Porta-voz do sentimento nativista, o
jornal ndo via vantagem em se ocupar a Banda Oriental, ao preco de
ofender os espanhdis e os habitantes da vizinhanca, com dispéndio

24 GARCIA, Eugénio V. (org.). Diplomacia brasileira e politica externa: documentos histéricos, 1493-2008,
op. cit, p. 85-87.
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de recursos que podiam ser empregados com mais proveito na
defesa de Portugal na Europa: “Ultimamente se escandalizaram
os mesmos povos do Brasil, vendo que os fazem entrar em uma
guerra, de que eles ndo necessitam; pois nos seus dominios tém
mais terreno do que podem povoar, em dez séculos, e portanto ndo
é de nenhum valor o pedago de terra que vai da lagoa Mirim até o

Uruguai”®.

Entrementes, o ambiente politico no seio da corte portuguesa
comecava a mudar. Sousa Coutinho faleceu subitamente em 1812
(sob suspeitas de envenenamento) e o “partido francés” ganhou
espaco novamente. No inicio de 1814, retornava ao governo o
francéfilo Aratjo de Azevedo, no ano seguinte feito conde da Barca,
que permanecera a sombra desde seu afastamento da Secretaria
de Estado dos Negdcios Estrangeiros e da Guerra em virtude dos
tormentosos acontecimentos de 1807. Strangford, ciente de que a
diretriz politica se alterava em detrimento da Gra-Bretanha, op6s-
-se A nomeacio de Aratjo de Azevedo, mas desta vez a manobra se
volta contra ele mesmo: enfastiado ap6s anos de impertinéncias
do enviado britanico, d. Jodo pediu a sua saida. Strangford ainda
tentou convencer seu governo de que era chegado o momento do
regresso da familia real a Portugal, onde supostamente o soberano
portugués estaria mais vulnerdvel a pressdes externas e, por
conseguinte, mais dependente da prote¢io britinica. Tinha-se
presente que a ideia inicial da transferéncia da corte, em principio,
era permanecer no Brasil apenas até que fosse restabelecida a paz
na Europa. Com esse entendimento, a Gri-Bretanha enviou uma
pequena esquadra em dezembro de 1814 para transportar d. Jodo
de volta a Lisboa. Nio era esse, entretanto, o pensamento do
principe regente, que decide permanecer no Rio, contrariando a

25 Correio Braziliense, n. 31, dez. 1810, e n. 43, dez. 1811, apud PIMENTA, Jodo Paulo G. Estado e nagéo no
fim dos impeérios ibéricos no Prata (1808-1828), op. cit., p. 90 e 106.
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disposicdo de Londres. A esquadra foi obrigada a retornar e nela
partiu Strangford, em carater definitivo®.

Naquele ano, a derrota da Franca e o fim da guerra na Euro-
pa continental permitiram a convocagio das negocia¢des de paz
do Congresso de Viena, sob o signo da legitimidade dinastica e da
restaura¢do das monarquias destronadas por Napoledo. Portugal,
representado em Viena por Pedro de Sousa Holstein, conde de
Palmela, buscou compensac¢des pelo esforco de guerra e tentou
condicionar a devolucido de Caiena a de Olivenca, tomada pelos
espanhoéis em 1801. Convém assinalar que nos artigos secretos
do Tratado de alianca e amizade de 1810, a Gra-Bretanha havia
prometido empregar os seus bons oficios e interposi¢do para obter
a restituicdo a coroa portuguesa dos territérios de Olivenca e
Jurumenbha e, igualmente, ajudar no restabelecimento dos antigos
limites da América portuguesa no caso de Caiena, conforme a inter-
pretacido dada por Lisboa as estipulacdes do Tratado de Utrecht.
Em retribuicdo, Portugal cederia a Sua Majestade Britinica os
estabelecimentos de Bissau e Cacheu, na Africa Ocidental, pelo
espac¢o de cinquenta anos. Essa dltima clausula, contudo, Portugal
nio desejava cumprir. As feitorias africanas, ativos entrepostos
para o comércio de escravos com destino ao Pard e ao Maranhio,
eram muito valiosas para serem entregues tdo facilmente aos
britanicos. Temia-se também que, uma vez de posse desses portos,
a Gra-Bretanha, em aberta campanha contra a escravatura, poderia
interferir na navegacdo entre os dois continentes e prejudicar o
fluxo normal do trafico atlantico.

Portugal pensava figurar entre as poténcias vencedoras,
quando na verdade sua presenca em Viena pouco significava para
as decisdes mais cruciais em debate. O maior poder diplomético de

26 MANCHESTER, Alan K. British preeminence in Brazil, op. cit., p. 102-104; ALEXANDRE, Valentim.
Os sentidos do império, op. cit., p. 287-290.
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que dispunha Portugal era a ameaca de declarar nulos os tratados
de 1810 com a Gra-Bretanha. Com efeito, em grande parte para
nio ceder Bissau e Cacheu, Palmela conseguiu a anulagio do
tratado de alianca e amizade, embora o de comércio e navegacido
(o mais importante para Londres) continuasse vigente. Mas, da
perspectiva portuguesa, o saldo do Congresso ficou aquém do
esperado. Sem apoio britanico suficiente, Portugal ndo obteve as
indenizag¢bes que se julgava no direito de receber, nio conseguiu
reaver Olivenca e se comprometeu a restituir a Guiana a Franca
amigavelmente “quando as circunstincias o permitissem”. Ademais,
teve de dobrar-se na questio do trifico de escravos. Os delegados
portugueses estavam instruidos a resistir a qualquer intento
britinico de forcar um compromisso de abolicdo imediata do
trafico. Lorde Castlereagh, representante britanico em Viena,
pressionou e obteve a aprovac¢io da Declarac¢do das Oito Poténcias,
que condenava o trafico negreiro como “repugnante” e reconhecia
a necessidade de extingui-lo o mais rdpido possivel. Em acordo
bilateral com a Gra-Bretanha, Portugal concordou formalmente
em abolir o trafico nas costas africanas ao norte da linha do
Equador (o que, ao menos, preservava o grosso do comércio que
abastecia a economia brasileira). O compromisso foi expandido em
1817, mediante uma convengio adicional, quando Gra-Bretanha e
Portugal se concederam o direito de visita e busca a navios suspeitos
de comércio ilicito de escravos e decidiram criar comissdes mistas
de julgamento no Rio de Janeiro e em Serra Leoa.

O que se pode constatar mais claramente neste estigio é a
relacdo imbricada (e por vezes contraditéria) entre os interesses
portugueses e os interesses brasileiros na diplomacia joanina.
Como resumiu Palmela: “Nio podemos deixar de considerar que a
monarquia portuguesa tem dois interesses distintos, o europeu e o
americano, os quais nem sempre se podem promover juntamente,
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mas que se ndo devem em caso nenhum sacrificar um ao outro”?.

A insisténcia em tentar reaver Olivenca parecia indicar que, para
os delegados portugueses, um vilarejo europeu valia mais do que
vastas léguas de territério americano esparsamente habitado. Por
outro lado, resistir de forma intransigente a abolicdo do trifico
de escravos, tema caro aos setores dominantes da sociedade
brasileira, guardava relagdo com a prépria estabilidade do império
e sua viabilidade socioeconémica. Nesse quadro, d. Jodo ird cada
vez mais abracar as causas “americanas”, s quais se encontrava dia
a dia mais diretamente ligado.

Ainda em Viena, Talleyrand, representante francés, argumen-
tou que, estando d. Jodo ausente de Portugal, seria benéfico ao
principio da recondugio a seus tronos dos soberanos legitimos a
elevacdo do Brasil a categoria de reino. No momento em que foi
anunciado, em 1815, quando o relacionamento com a Gra-Bretanha
apresentava sinais de rocadura, o ato de cria¢io do Reino Unido de
Portugal, Brasil e Algarves parecia exibir vernizes antibritanicos.
A carta de lei do principe regente assinalava a importincia dos
vastos dominios da América e de seus “preciosos elementos de
riqueza”. Em termos juridicos, o Brasil deixa de ser colonia e passa
a manter “perfeita unido e identidade” com Portugal. A medida foi
aplaudida com entusiasmo por partidarios da emancipac¢io da ex-
-colonia. Um deles anotou: “J4 os portugueses da América nio sio

inferiores em graduacio e direitos aos portugueses da Europa”.

Celebrada no Brasil, a noticia foi recebida com pesar em
Portugal. Mais do que mera formalidade, o advento do Brasil-
-Reino remete a ideologia politica do império emergente que se
queria criar no Novo Mundo e se insere em processo mais amplo de
progressiva americaniza¢do da monarquia portuguesa, inspirada

27 ALEXANDRE, Valentim. Os sentidos do império, op. cit., p. 355.

28 LYRA, Maria de Lourdes Viana. A utopia do poderoso império, op. cit., p. 157.
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no retorno do idedrio do Antigo Regime pré-Revolucio Francesa,
novamente em voga nos circulos oficiais europeus®. Procedeu-se
a uma combinacio prética entre a orientagdo absolutista classica,
segundo a qual toda a fonte de autoridade residia no soberano, e
a nova politica externa “americana” de Portugal. Tal fenémeno de
“brasileirizacio” da dinastia bragantina atingira seu dpice quando
d. Jodo é sagrado rei com grande pompa em 1818, no Rio de Janeiro
(e ndo em Lisboa), o que fez cair por terra a expectativa daqueles
que favoreciam um retorno rapido do monarca a sua antiga pétria
em solo europeu. Como antevia o governo francés, em instrug¢des
ao seu encarregado de negdcios no Rio, “o principe regente, tendo
a escolher entre ser ainda por muito tempo o primeiro poder da
América Meridional ou voltar a ocupar um dos terceiros lugares na
Europa, abragard porventura o partido que lhe permite exercer em
redor de si maior influéncia™®.

Terminada a guerra na Europa, estavam dados os elementos
para que Portugal implementasse uma politica de diversificagdo
via reaproximacdo com a Franca e outras cortes europeias.
A estratégia tradicional do “partido francés” havia sido sempre
preservar a harmonia com Paris como possivel contrapeso a Gra-
-Bretanha, aferrando-se a neutralidade nos conflitos europeus
como a melhor garantia a independéncia portuguesa. Ainda que
o predominio politico-econémico britanico sobre Portugal nio
fosse avassalador todo o tempo, sofrendo altos e baixos conforme
a conjuntura, AratGjo de Azevedo avaliava necessario precaver-
-se para salvaguardar o interesse maior de seu pais (o temor de
uma investida britanica contra as colénias portuguesas em 1807
foi um claro exemplo). Via com ceticismo que a Gri-Bretanha

29 SILVA, Ana Cristina Fonseca Nogueira da. Nagdo federal ou nagao bi-hemisférica? O Reino
Unido de Portugal, Brasil e Algarves e o “modelo” colonial portugués do século XIX. Almanack
Braziliense. Sdo Paulo, n. 9, maio 2009, p. 68-83.

30 ALEXANDRE, Valentim. Os sentidos do império, op. cit., p. 336.
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pudesse realmente defender as fronteiras terrestres de Portugal,
sobretudo se a Espanha se aliasse a Franca com inten¢des
hostis. No Congresso de Viena, o governo portugués no Rio,
longe do epicentro da geopolitica europeia, chegou a conjeturar,
por exemplo, que a Russia poderia assumir o papel de poténcia
emergente continental e nutriu alguma esperanca de contar com
0 apoio russo nas questdes que preocupavam Portugal (apoio que
nao se materializou)?'.

O novo momento nas relagdes com a Franca de Luis XVIII
culminard com o tratado de restabelecimento da paz e a efetiva¢do
do retorno de Caiena ao poder francés, em 1817, ap6s quase nove
anos de ocupacio lusa. Com a Austria, o casamento por procu-
racdo em 1816 do principe d. Pedro, filho de d. Jodo, com
Leopoldina, filha de Francisco I, selou uma alianca dinéstica
com a Austria. Nos dois casos, as promessas de amizade e coope-
racio foram ilustradas com o envio de missées especiais ao Brasil:
a missdo cultural francesa e a cientifica austriaca. Também foram
acertados matrimoénios com a Espanha: a infanta Maria Isabel
de Braganca contraiu em Madri nipcias com seu tio, Fernando
VII, cujo irmio, d. Carlos, desposou Maria Francisca. Portugal
se uniu, ainda, ao programa conservador da Santa Alianca, a
qual aderiu em 1817. As iniciativas restauradoras do periodo
visavam a conter ou mesmo reverter os excessos da Revolugio
Francesa. Os membros fundadores da Santa Alianca (Austria,
Prussia e Russia) haviam estabelecido o compromisso de, “em
nome da Santissima Trindade”, ajudarem-se mutuamente para
preservar o poder absolutista das dinastias e defender o “direito a
intervenc¢do” quando fosse preciso reprimir movimentos liberais,
constitucionalistas ou revoluciondrios. Embora Portugal tentasse
costurar uma rede de alian¢as continentais, a Gra-Bretanha ainda

31 Ibid., p. 138-140.
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era um parceiro inescapavel e sua ascendéncia sobre o reino podia
ser no maximo relativizada, mas nio suprimida de todo. O objetivo
era evitar, como pensava Palmela, que a “intima unido” com a Gra-
-Bretanha se transformasse em “sujei¢do absoluta, se Portugal nio

cuidar em formar outros enlaces”®?.

No plano econdémico, também se verificam intentos por
contrabalancar a preponderincia britinica, com resultados
dispares. Em 1814, sob o pretexto de que a guerra havia terminado,
um decreto do principe regente franqueou a entrada e saida em
portos brasileiros a navios de qualquer nacionalidade, medida que
foi interpretada como uma segunda abertura dos portos®*. Em
1818, os produtos portugueses sido equiparados aos britinicos
para fins de admissido nas alfindegas do Brasil, ambos passando
a pagar direitos aduaneiros a taxa de 15% ad valorem, medida que
corrigia a distor¢do do tratado de 1810, que impunha tarifa maior
a Portugal (16%). Buscava-se a equidade, mas é interessante notar
que a forma de fazé-lo envolvia um nivelamento das concessées,
nio a sua anulac¢io. Essa tatica tinha precedentes. No século XVIII,
quando se cogitou, na chamada Grande Instrucdo de Alexandre de
Gusmaio, que a Franca poderia oferecer um contrapeso a alianca
com a Gra-Bretanha, pensou-se em conceder aos franceses os
mesmos privilégios dados aos britanicos (ao invés de repensar o
efeito daquelas concessdes sobre a economia de Portugal). Era,
em sintese, a aplicagio unilateral de uma politica de na¢io mais
favorecida, ou melhor, de “protetor mais favorecido”.

Deve-se ressaltar que o advento do Concerto Europeu pés-
-Viena, que substituiu o tradicional sistema de equilibrio de poder,
nio foi inteiramente benéfico para os planos portugueses. Visto

32 Ibid, p. 332-336.

33 GARCIA, Eugénio V. (org.). Diplomacia brasileira e politica externa: documentos histéricos, 1493-2008,
op. cit,, p. 88.
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como “simples aliado” da Gra-Bretanha, Portugal passava a ter mais
dificuldades para neutralizar a influéncia britanica via aproximacao
com a poténcia continental que detivesse maior proje¢io (fosse a
Franca ou qualquer outra). Em uma macroestrutura internacional
de concerto entre grandes poténcias, os estados menores tendem
a perder parte de sua habilidade de executar uma politica pendular
desenhada para tirar proveito das rivalidades entre os protagonistas
do sistema. Nesse contexto, a distdncia do diretdrio europeu pelo
menos dava ao governo do Rio um pouco mais de liberdade para
agir. Para os portugueses reinéis, entretanto, a leitura era outra: o
isolacionismo da corte joanina ampliava os problemas na medida
em que a “brasileiriza¢io” da dinastia relegava a antiga metrépole
ao segundo plano.

Ao final do século XVIII, a eficicia da politica externa de
Portugal dependia acima de tudo dos recursos de sua colonia
brasileira e dos préstimos britinicos, ainda que incertos e nio
seguros. Agora, o Brasil, além de ser a base material, geografica
e administrativa do império portugués, talvez pudesse também
servir de esteio politico para permitir voos mais altos a diplomacia
portuguesa. O maior teste estaria no Rio da Prata, zona de
convergéncia de tensdes e instabilidades. Tratava-se de realizar alio
antigo projeto geopolitico portugués de dominio de suas “fronteiras
naturais”, expandindo sua fronteira mais ao sul e aumentando o
prestigio do império luso-brasileiro na América. Apoderar-se da
Banda Oriental daria acesso facilitado aos rios Uruguai e Parand
e maior controle sobre a via fluvial até o Mato Grosso pelo rio
Paraguai, vital para o comércio e a navegacio, além das vantagens
comerciais advindas da posse do porto de Montevidéu. Em resumo,
Portugal buscaria no continente americano as compensagées que
lhe foram negadas em Viena.
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O cendrio p6s-1815 era bem diferente em relagdo a fracassada
intervencdo de 1811. Tropas de veteranos que haviam lutado nas
guerras napolednicas acabavam de chegar da Europa e estavam a
disposi¢do de d. Jodo. A Espanha, enfrentando revoltas coloniais
em todo seuimpério, ndo estava em condi¢es de encetar operagdes
de maior envergadura. Artigas se fortalecera e, ostentando o titulo
de “protetor dos povos livres”, havia formado uma Liga Federal
entre a Banda Oriental e cinco provincias platinas. Buenos Aires
continuava a enfrentar problemas para controlar as provincias e o
grosso de seu exército, sob o comando de San Martin, se encontrava
nos Andes preparando a travessia da cordilheira para libertar
o Chile na cruzada independentista que levantara a América
espanhola de norte a sul. Quando é recebida no Rio a noticia de que
apraca de Montevidéu caira em maos das forcas artiguistas, parecia
haver chegado o momento de agir. Chefiada pelo general Carlos
Frederico Lecor, futuro bardo de Laguna, a “divisdo de voluntérios
reais”, com cinco mil soldados, é enviada por mar em junho de
1816, com ordens para ocupar o territério oriental, juntamente
com as tropas que o marqués de Alegrete agrupara no Rio Grande,
e assim desbaratar os planos federalistas de Artigas e suas milicias.
Apesar da oposicdo britinica, dos protestos espanhéis e da
inconformidade de Buenos Aires, a intervencio desta vez é bem-
-sucedida e Lecor recebe a incumbéncia de administrar a ocupacio,
cooptar aliados e vencer as resisténcias locais®.

Embora houvesse de inicio exigido fortemente a retirada
das tropas portuguesas, alegando “usurpacio territorial”, Buenos
Aires aparentava ser conivente com a invasio, até segunda ordem,
a luz do interesse comum em marginalizar Artigas. As Provincias
Unidas do Rio da Prata eram uma federacido instavel de mini-
-estados com grande autonomia provincial, sem equivaléncia

34 DUARTE, Paulo de Q. Lecor e a Cisplating, 1876-1828. Rio de Janeiro: Biblioteca do Exército Editora,
1985, 3 v.
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naquele momento com um “Estado nacional” argentino. A prio-
ridade de seu diretor supremo, Juan Martin de Pueyrredén, era
retomar o controle sobre as provincias rebeldes do Litoral, que
Artigas aliciara em sua campanha em aberto desafio ao centralismo
buenairense. Posteriormente, o Congresso de Tucuman deu seu
beneplacito a ocupag¢io lusa de Montevidéu. Sentindo-se traido,
Artigas criticou duramente a atitude “criminosa” de Pueyrreddn:
“Eu empenhado em rechacar os portugueses e Vossa Exceléncia em
lhes favorecer!™.

Nessa demonstracdo de forga, d. Jodo reafirmou os interesses
“americanos” do Reino Unido luso-brasileiro (em desafio a Gra-
-Bretanha e a Espanha, diga-se de passagem). De certo modo,
ao postular a supressio da agitacio politica republicana e
antioligdrquica artiguista, sob a alegacdo de que a estabilidade no
sul do Brasil poderia ser afetada, aplicou-se no Prata o principio da
Santa Alianca de “direito a interven¢io”, em nome da conservacio
daordemedo combate vigoroso as doutrinasliberais e republicanas.
A agdo portuguesa também prevenia qualquer pretensdo de
Artigas de questionar no futuro os limites do Rio Grande, com
base no Tratado de Santo Ildefonso. Obtinha-se, finalmente, o
enfraquecimento de Buenos Aires, ao impedir a incorporagio da
Banda Oriental as Provincias Unidas, antecipando-se a eventuais
designios buenairenses de restaurar o territério do extinto Vice-
-Reinado do Rio da Prata.

Aincorporacio do territério nio se deu facilmente. O dominio
portugués era efetivo somente em Montevidéu e na Coldnia do
Sacramento. Os invasores eram hostilizados pelas popula¢ées no
interior, onde Artigas e suas for¢as continuavam resistindo. Para
viabilizar-se, a ocupa¢io dependia da colaborag¢io local de fac¢oes

dissidentes e grupos internos que, por motivos varios, procuravam

35 PONS, Roberto Ares. José Artigas: conductor rioplatense, 1811-1820, op. cit., p. 134-137.
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posicionar-se melhor naquele ambiente revolucionério vivido na
regido. Buenos Aires nido havia desistido de reivindicar a Banda
Oriental e cedo ou tarde podia buscar rechagar pela for¢a o
incémodo vizinho.

Além disso, houve uma tentativa de media¢do das poténcias
europeias, o que criava um elemento complicador, pois as pressdes
britdnicas e espanholas nio rescindiam. As cinco poténcias
mediadoras (Gri-Bretanha, Franca, Austria, Prussia e Russia)
comunicaram em nota que haviam acedido a colaborar em vista das
“justas reclamagdes” da corte de Madri. A negociagdo diplomatica
coube a Palmela, que havia sido nomeado secretario de estado
dos Negdcios Estrangeiros e da Guerra em 1817, mas continuava
na Europa. Era fato conhecido que a Espanha fazia preparativos
para uma grande expedi¢do militar a fim de reaver suas colonias
na América. Em caso de conflito armado, existia o risco de que a
Espanha se voltasse contra o territério de Portugal e, desta vez, a
Gra-Bretanha havia adiantado que nada faria em defesa do reino.
Como em outras ocasides, Palmela estava mais propenso a ver
em primeiro lugar a perspectiva “europeia” da politica externa
do Reino Unido e trabalhou com a possibilidade de restituicdo da
Banda Oriental. A fragilidade da situacdo levou o governo do Rio
a fazer alguns gestos para desanuviar tensdes com as poténcias
europeias e reduzir dreas de atritos que pudessem reverberar no
torvelinho platino. A conven¢ido de 1817 com a Gri-Bretanha
sobre o trifico de escravos, uma importante concessio, deu-se
nesse contexto, assim como a devoluc¢io de Caiena, que, protelada
por tanto tempo pelos portugueses, era agora prometida a Franca
no prazo acelerado de trés meses®.

36 ALEXANDRE, Valentim. Os sentidos do império, op. cit., p. 340-355; SANTOS, Guilherme de Paula
Costa. A convengdo de 1817: debate politico e diplomaético sobre o trafico de escravos durante o
governo de d.Jodo no Rio de Janeiro. Universidade de Sdo Paulo, Dissertagdo de Mestrado, 2007, p. 59.
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A mediagdo nio evoluiu, para a fortuna de Portugal. D. Jodo
se recusava a admitir que o Portugal metropolitano, refém das
poténcias do velho continente, fosse um estorvo a sua politica
“americana” e desaprovou qualquer intento de negociar um acordo
combasenaentregade Montevidéu. Em 1820, a Revolugao de Cadiz,
que obrigou Fernando VII a jurar a Constitui¢do, abortou a plane-
jada expedicio espanhola e eliminou a ameaca de reconquista. Era
um inimigo a menos. Ainda no mesmo ano, Artigas foi finalmente
derrotado em Tacuarembéd e partiu para o exilio no Paraguai,
onde permaneceu até sua morte. Com sua posi¢io no terreno
mais consolidada, o Reino Unido reconheceu unilateralmente as
independéncias de Buenos Aires e do Chile em 1821. No caso do
vizinho platino, pretendia-se cristalizar uma situagio de facto e
delimitar mais precisamente, pela via do reconhecimento formal,
os limites dos respectivos territérios nas linhas defendidas pelo
Rio de Janeiro. No mesmo ano se dd a anexa¢io da Banda Oriental,
que passa a denominar-se Provincia Cisplatina. Lecor reuniu um
congresso de 18 representantes de cabildos locais, cuidadosamente
escolhidos, que aprovaram a incorpora¢do da provincia ao Reino
Unido, com seus limites definidos ao norte, de um lado, pelo rio
Quarai e, de outro, pelo Jaguario e Lagoa Mirim?”.

A meta era desfazer a impressdo de transitoriedade da pre-
senca portuguesa e, ao contrdrio de interven¢des anteriores,
torna-la de algum modo irreversivel. Colaboravam, nesse sen-
tido, os interesses conjugados de criadores do Rio Grande e
comerciantes que faziam a rota portudria Montevidéu-Rio de
Janeiro. O desaparecimento das forcas perturbadoras da ordem,
representadas pelo artiguismo, afastava o espectro da reforma
agraria e devolvia a estabilidade almejada pelos proprietarios
rurais para retomar a condugdo regular de seus negbcios, em

37 MONIZ BANDEIRA, Luiz Alberto. O expansionismo brasileiro, op. cit., p. 83-86.
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especial o lucrativo comércio direto com cidades brasileiras. Nas
comunica¢des oficiais, o argumento das “fronteiras naturais”
seria usado como uma das justificativas para a anexa¢do®®. Com
tal medida, d. Jodo VI poderia alegar que sua agenda no Rio da
Prata havia triunfado, resgatava-se em parte a independéncia
portuguesa em relagdo a tutela britinica e cumpria-se o projeto
de engrandecimento, territorial inclusive, de seu império tropical.

Na construcdo desse império, a preservacio de sua unidade
era fundamental, tendo em vista a elevada autonomia das “patrias
locais” e os riscos sempre presentes a coesdo interna do territério.
O sentimento dos habitantes das provincias se dividia entre a
afinidade com a terra de nascimento e a deferéncia ao monarca.
A Amazoénia, caso emblemadtico, permanecera durante o periodo
colonial em grande medida separada do resto do Brasil e apenas
principiava a integrar-se ao conjunto dos territdrios portugueses.
As ordens que antes provinham de Lisboa agora chegavam a Belém
do Rio. Promover a interligacdo do territério era importante para
manté-lo unificado. No entanto, as largas distincias, a falta de
estradas e as comunica¢des precarias ainda constituiriam 6bices
significativos a integracio plena pelo menos até a disseminagio da
navegacdo a vapor em meados do século XIX.

Naio existindo ainda disseminada uma ideia de pertencimento
de cardter “nacional”, a presenca da corte real no Rio de Janeiro
contribuia para reforcar o vinculo de lealdade dos suditos ao seu
soberano. Mas, ao mesmo tempo, despertava criticas e reagdes ao
centralismo que estaria sendo imposto da capital do império em
detrimento dos interesses provinciais. Comerciantes e membros da
elite politica do Nordeste, por exemplo, no se sentiam no dever de
pagar impostos mais altos para sustentar o luxo da corte distante

38 PIMENTA, Jodo Paulo G. Estado e nagdo no fim dos impérios ibéricos no Prata (1808-1828), op. cit.,
p. 135-137 e 169-170.
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ou financiar aventuras imperialistas no Prata, cujas motiva¢des
lhes eram estranhas. As intervencdes platinas, e as convocatérias
dai resultantes para aumentar o recrutamento de tropas, foram
por isso mesmo malvistas em provincias fora do eixo centro-sul.

Nio por acaso a Revolu¢io Pernambucana de 1817 foi
a primeira revolta local a representar uma ameaca séria aos
fundamentos da ordem absolutista monarquica centrada no Rio de
Janeiro. A provincia de Pernambuco ainda guardava alembranca de
outrora haver sido o nicleo da economia agroexportadora na fase
opulenta do agicar como principal produto colonial. Influenciado
pelo pensamento iluminista e pelo exemplo da independéncia dos
Estados Unidos e das coldnias hispano-americanas, o movimento
que eclodiu no Recife nomeou um governo republicano, defendeu
a liberdade de imprensa, buscou aliados no exterior e pleiteou
reconhecimento internacional. Anténio Gongalves da Cruz, o Ca-
buga, foi enviado em misséo especial a Filadélfia a fim de comprar
armas e obter apoio a rebelido, que contava com certa simpatia
do governo norte-americano. Cabuga foi recebido pelo secretario
de estado, Richard Rush, que inicialmente autorizou a entrada de
navios pernambucanos em seu pais e ofereceu garantias de asilo a
eventuais refugiados. Embora sufocada em pouco tempo, por forca
de violenta repressio, a revolugcio demonstrou claramente que nio
havia unanimidade em relagdo a forma de organizagdo politica e
socioecondmica que deveria prevalecer. Revivia também, aos olhos
da corte, o espectro da temida luta popular e libertaria contra o
despotismo em todas as suas expressdes®.

Outra frente de contesta¢do, igualmente enfatica, surgiu em
Portugal. A presumida preferéncia da monarquia bragantina pelo
Novo Mundo havia gerado forte descontentamento na antiga

39 MOURAQ, Gongalo de Barros Carvalho e Mello. A revolugdo de 1817 e a histéria do Brasil: um estudo
de histéria diplomatica. Brasilia: FUNAG, 2009.
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metrépole, que parecia ter-se transformado em mera “colénia do
Brasil”, em posi¢do subalterna dentro do sistema imperial luso-
-brasileiro. D. Jodo VI teria abandonado a Europa portuguesa para
“fazer a América”. Sua politica “americana”, em particular seu
protagonismo belicista no Prata, era muito impopular em Portugal.
Se indiscutivelmente residia no Brasil-Reino a base do poder do
império, tal inversdo desagradou profundamente os portugueses
reindis, que enfrentavam uma crise aguda nas financas publicas.
A administracdo militar de Beresford, & frente do Conselho de
Regéncia, foi considerada calamitosa para Portugal. A guerra havia
estagnado a economia e empobrecido a populagdo. O aumento das
despesas agravou o deficit governamental e o erario se reduziu a um
estado de insolvéncia. Além disso, as perdas da marinha mercante
e 0 novo status comercial brasileiro erodiram a posi¢io tradicional
do porto de Lisboa como entreposto colonial. Muitos aristocratas
se viram preteridos na nomeacao de cargos e comerciantes tiveram
prejuizos com o fim da exclusividade do comércio com o Brasil.
O movimento da regeneragdo vintista se levantou pelo resgate do
prestigio portugués, o que resultou afinal na Revolu¢io do Porto,
de 1820.

Refletindo a dicotomia politica basica da época, entre o
absolutismo e o constitucionalismo, o novo regime liberal em
Portugal decidiu convocar uma assembleia representativa (cortes
constituintes) com deputados das partes integrantes do império
para redigir uma Constituicdo que limitasse os poderes da coroa.
A bancada brasileira, em inferioridade, chegou a 44 deputados
contra 100 portugueses. Depois de desfazer-se de Beresford, as
cortes de Lisboa exigiram a volta de d. Jodo VI e aprovaram diversas
medidas para que o centro do império retornasse novamente a
Portugal (uma das exigéncias das cortes serd a retirada portuguesa
de Montevidéu). Esse processo implicava restabelecer, ao menos
parcialmente, o statu quo anterior e rebaixar o grau de autonomia
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que o Brasil-Reino havia conquistado. Caso o rei se negasse a aqui-
escer a convocatoria, o risco concreto era o de Portugal separar-se
do império luso-brasileiro, ou seja, declarar sua independéncia do
Reino Unido, abolindo quaisquer direitos da casa de Braganca sobre
sua pétria natal (um caso curioso em que a metrdpole se tornaria
“independente” da col6nia)®®. Quando d. Jodo VI finalmente se vé
compelido a embarcar para a Europa, seu filho, d. Pedro, assume com
plenos poderes a regéncia do Brasil-Reino. Na auséncia do monarca,
quase todo o corpo diplomatico estrangeiro deixard o Rio de
Janeiro. Eram maus pressagios para o futuro.

Em sintese, o periodo joanino representou uma amdlgama
complexa do ponto de vista da definicdo conceitual de qual seria
efetivamente, em suas multiplas dimensdes, o interesse “luso-
-brasileiro” do Reino Unido. Em 1808, olegado histérico trazido pela
diplomacia portuguesa era ainda o principal elemento a determinar
a natureza da insercdo internacional que haveria de marcar a
trajetdria da coldnia brasileira. A Gra-Bretanha lograra sucesso em
transferir para o Brasil a relagdo de primazia politica e econ6émica
que ja desfrutava com Portugal. Se a conquista da colénia era um
dos principais objetivos de Londres na operacio de transmigracio
da familia real, o esfor¢o de d. Jodo havia sido o de preservar a
incolumidade de sua dinastia em meio a guerra empreendida
por Napoledo, na expectativa de restaurar sua autoridade plena
sobre Portugal e seu império ap6s a paz geral na Europa. Nas
circunstancias penosas em que se encontrava a metrépole, ocupada
por tropas francesas, atingir esses fins era algo que dependia de
um bom relacionamento com as autoridades britanicas. Uma vez
no Rio de Janeiro, d. Jodo se utilizou dos recursos da colénia e de
sua capacidade de projetar poder no entorno sul-americano como
forma de fortalecer a posicdo da monarquia portuguesa em sua

40 ROCHA, Antonio Penalves. A recolonizagio do Brasil pelas Cortes: historia de uma invengado
historiografica. Sao Paulo: Editora UNESP, 2009, p. 87.
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nova sede imperial e simultaneamente robustecer sua margem de
manobra em relacio & Gra-Bretanha.

A partir de 1815, a existéncia formal de dois reinos pdés em
evidéncia algo queja era possivel discernir antes, mas que se tornava
mais evidente com o passar do tempo: a clivagem entre o que seria
o interesse portugués/europeu e o interesse brasileiro/americano.
Esboga-se uma tentativa de ampliar o leque de aliancas e opg¢des
politicas para reduzir a forte dependéncia da Gra-Bretanha. Nesse
processo, d. Jodo VI parecia inclinar-se para o lado brasileiro da
balanca. A decisdo de sagrar-se rei no Rio de Janeiro havia indicado
e corroborado que o soberano, a depender exclusivamente de
sua propria vontade, tencionava fixar-se em definitivo no Brasil,
de onde continuaria a perseguir uma politica externa mais
consentanea, no seu entender, com as aspira¢des grandiosas de
um império rejuvenescido. O maior perdedor nessa dindmica fora
o Portugal metropolitano, reduzido ao ultimo lugar na escala de
poder da equagido trilateral Londres-Rio-Lisboa. A reagido dos
portugueses europeus, forcando o retorno do monarca, teria
graves implica¢des para a unido do mundo lusitano nos dois lados
do Atlantico.
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{IMPERIO INFORMAL? LA POLITICA BRITANICA
HACIA AMERICA LATINA EN EL SIGLO XIX

La experiencia histérica de América Latina constituye un
caso singular en el estudio de los temas del Imperio. Después
de conquistada su independencia politica y disueltos los lazos
coloniales con Espafia y Portugal, los paises latinoamericanos ya
no estuvieron sometidos en su historia al dominio de un Imperio
formal. Sin embargo, estd muy difundida la idea de que en el
siglo XIX la regién estuvo bajo la 6rbita del Imperio informal de
Gran Bretana, la potencia mundial con mejores condiciones para
reivindicar en aquel entonces una posicién de supremacia global'.

Si bien miembros de la comunidad internacional reconocidos
como Estados independientes desde la década de 1820, los paises
latinoamericanos mantenian con las grandes potencias una
relacién de asimetria de poder, en la cual la hipétesis de la amenaza
o el uso de la fuerza era un factor siempre presente. Desde el punto
de vista britdnico, América Latina era un &rea periférica extra-

Artigo originalmente publicado in Foro Internacional, El Colegio de México, 184, v. XLVI, n. 2, abr-jun
de 2006, p. 353-385.

1 La produccion académica reciente sobre la politica de Gran Bretafia hacia América Latina en el siglo
XIX proviene basicamente de autores britanicos o, en menor grado, estadounidenses. Las referencias
bibliograficas mas relevantes seran hechas tanto cuanto posible a lo largo de este articulo.
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-Imperio donde los dilemas de la influencia politica, expansién
econdmica y relevancia estratégica eran planteados no en el sentido
colonial clasico, sino en el marco desterritorializado de ciertas
reglas internacionales, muchas de ellas no escritas, aplicables a las
relaciones entre los Estados soberanos de un sistema westfaliano
aun sin organizaciones multilaterales permanentes y sin
restricciones legales al unilateralismo discrecional de las potencias
en la cima de la jerarquia del poder mundial.

En vista de las formulaciones teéricas disponibles sobre la
politica britanica, hay dos visiones que conviene particularmente
tomar con cautela: la primera seria la conservadora-metropolitana,
en grados diversos benevolente con la perspectiva vista desde el
centroimperial, la cual llamaremos aqui tesis del no-intervencionismo
benigno; la segunda seria la radical-periférica, equivalente a los
revisionismos poscoloniales que atribuyen al imperialismo
todos los males de los pueblos que apenas conquistaron su
autodeterminacion y a la cual llamaremos tesis superimperialistas.
La bisqueda de una interpretacién histérica a medio camino entre
esas dos tesis es el tema de este articulo.

Mais de lo mismo: el debate académico sobre el
Imperio informal

En Gran Bretafia, dos grandes escuelas historiograficas
han tenido mayor peso en las investigaciones académicas sobre
la nocién de Imperio informal. La primera gand notoriedad
tras los estudios de John Gallagher y Ronald Robinson sobre el
“imperialismo del libre comercio. Los dos autores formularon la

2 Elfamoso articulo de Gallagher y Robinson sobre “El imperialismo del libre comercio’, originalmente
publicado en 1953 en la Economic History Review, fue reproducido en Wm. Roger Louis (ed.),
Imperialism: the Robinson and Gallagher controversy, Nueva York, New Viewpoints, 1976, p. 53-72.
En la misma obra véase también Richard Graham, “Robinson and Gallagher in Latin America: the
meaning of informal imperialism”, p. 217-221.
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hipétesis de la continuidad en la expansién econémica ultramarina
de Gran Bretafia, apoyada politicamente por el gobierno britanico,
que intervendria siempre que fuera indispensable para proteger
los intereses creados por esa expansién. Dentro de ese marco
intervencionista, una de las técnicas de dominacién mas frecuente
en las areas periféricas era la celebracién de tratados de libre
comercio (o también antiesclavitud), impuestos a sociedades mas
débiles con pequefio poder de resistencia. Donde los métodos
indirectos eran suficientes para la prosperidad de los negocios,
con la colaboracién de las elites locales, las anexiones formales
serian “superfluas” para la concrecién de los objetivos econémicos
perseguidos. Las nuevas adquisiciones de territorio para el Imperio
Britanico eran hechas de forma “reluctante” y tan sélo como tltimo
recurso. Gallagher y Robinson argumentaron que la politica
britdnica favorecia la regla del “comercio con control informal
si posible, comercio con dominio [formal] cuando necesario™.
El control aqui es un elemento clave del Imperio informal.

La segunda, liderada por Desmond Christopher M. Platt,
criticé esa visién y se ha empefiado en apuntar el divorcio entre
las politicas declaradas del gobierno britanico y los intereses de los
comerciantes e inversionistas, de que seria muestra la resistencia
de la Foreign Office para intervenir en nombre de los accionistas y
tenedores de deuda en paisesy territorios bajo la influencia de Gran
Bretafia. Platt impugné con una tajante negativa, amparada en una
masiva evidencia documental, la hipétesis de que la proyeccién
econémica mundial britdnica habia sido siempre activamente
respaldada por el gobierno de Londres. Al contrario, el principio de
la “no-intervencién en los asuntos internos de otros Estados” habria
sido uno de los fundamentos de la politica britanica en el siglo XIX.
No se anhelaba en Whitehall el expansionismo imperial o el control,

3 Ibid, p.57y 65-70.
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formal o informal, de territorios ultramarinos. Las intervenciones en
las naciones “barbaras” o “semicivilizadas”, entre las cuales fueron
incluidas las latinoamericanas, no serian parte de una politica
deliberada, sino una medida excepcional que las autoridades brita-
nicas se veian “forzadas” a tomar ocasionalmente. Todo lo que Gran
Bretafia buscaba, segin Platt, era la igualdad de condiciones (“un
. L . .
campo justo y sin privilegios”), a fin de propiciar a la conduccién del

comercio una competencia libre y abierta®.

Un tanto ajena a esa discusién mayormente anglosajona,
en América Latina la teoria de la dependencia y sus variantes
radicalizaron el debate en las décadas de 1960 y 1970 y lanzaron
duros ataques a lo que seria la explotacién promovida por las
potencias capitalistas centrales, en especial el “imperialismo
yanqui”, sobre las economias subordinadas de los paises periféricos.
Condenada al subdesarrollo por la divisién internacional del
trabajo y dominada desde afuera, América Latina habria pasado
del yugo de la colonizacién ibérica directamente a la hegemonia
britanica y luego a la estadounidense®. Por cierto, la controversia
Gallagher y Robinson en Gran Bretafa y la tradicién nacionalista
(no siempre marxista-leninista) en América Latina fueron dos
abordajes hermanos que casi no dialogaron, pero llegaron a
conclusiones muy parecidas. Las teorias del “imperialismo del
libre comercio” y de la dependencia denunciaban la manipulacién
britanica y la complicidad entre gobierno y hombres de negocios
para explotar la regién. Sea como fuere, uno de los problemas
de muchas obras sobre el imperialismo en América Latina era la
tendencia a sobrestimar la capacidad de las potencias capitalistas
en “mover los hilos” a su favor. En realidad, ese poder hegemoénico

4 D.C. M. Plat, Finance, trade, and politics in British foreign policy, 1815-1914, Oxford, Clarendon Press,
1968, p. 353-368 y el capitulo 6 sobre América Latina.

5 Hay una copiosa bibliografia relacionada con la teoria de la dependencia. Para una evaluacion critica,
véase Dudley Seers, Dependency theory: a critical reassessment, Londres, Frances Pinter, 1981.

92



iImperio informal? La politica briténica hacia América Latina en el siglo XIX

no era ilimitado ni omnipresente. Resulta poco convincente la
visién de una Gran Bretafia todopoderosa, duefia y sefiora de los
destinos del continente latinoamericano, como lo veremos mas
adelante.

A suvez,lalectura delas obras de Platt, o aquellas inspiradas
por sus trabajos, pone de manifiesto un cierto formalismo
interpretativo de la evidencia archivistica, asi como una
presuncién de “igualdad” en las relaciones de Gran Bretafia con los
paises latinoamericanos. En cuanto al primer punto, hay muchos
otros elementos que deben estar presentes en el juicio histérico
de una politica aparte del enunciado formal de la politica misma
por sus autores. El andlisis riguroso de los documentos es un
componente importantisimo de la interpretacién histérica, pero
ésta no se resume a la letra estricta de los discursos, telegramas y
memorandos. En cuanto al segundo, Peter Cain y Tony Hopkins
indicaron el camino al afirmar que dificilmente se sostiene el
argumento de que tales relaciones, siendo interdependientes,
serian aproximadamente “iguales™. La igualdad de trato, juridica
o formal, tiene que matizarse cuando estén en juego relaciones
asimétricas de poder. Al considerar la politica britdnica hacia
cualquier pais latinoamericano, es esencial tener presente la
disparidad de poder de facto entre los actores. La existencia de
fuertes vinculos econémicos entre dos paises, por ejemplo, no
quiere decir necesariamente “Imperio informal” si no hay una
percepcién de asimetria en la relacién bilateral. La mayoria de las
inversiones britanicas fuera del Imperio Britanico en el siglo XIX
tenian como destino América del Norte, pero los historiadores
coinciden en que a nadie se le ocurre incluir a Estados Unidos como
parte del Imperio informal de Gran Bretana.

6 P J. Cain & A. G. Hopkins, British imperialism: innovation and expansion, 1688-1914, Londres,
Longman, 1993, p. 314. Los dos autores también han publicado en 1993, por la misma editorial, British
imperialism: crisis and deconstruction, 1914-1990.
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También es apropriado mencionar el tema de la autonomia
entre lo politico y lo econémico, dos dimensiones que pueden
caminar juntas o no. En una primera mirada, parece razonable
admitir que en las relaciones internacionales el poder econémico
lleva por via de consecuencia a la conquista del poder politico. Sin
embargo, ni siempre hay coincidencia entre esos dos elementos,
ni tampoco una relacién de causalidad automaitica. La clave estd
en reconocer que, en relaciones de poder asimétricas, la influencia
econdémica (aunque expresiva) de una potencia dominante no se
traduce por si sola en capacidad de dirigir la politica de un pais mas
débil si no hay otros factores en juego’.

La cuestién de saber si América Latina fue o no un Imperio
informal depende del modo como el concepto esaprehendido. Como
no hay una definicién consensual sobre lo que sea exactamente un
“Imperio informal”, el concepto resulta ser utilizado en la practica
frecuentemente como sinénimo de “imperialismo”, un término
polémico de por si y politicamente cargado. Hay que aportarle
mds precisién al debate. Segun la definicién empleada por Michael
Doyle, que adoptamos aqui como la nuestra, el Imperio informal
entrafa relaciones de control politico efectivo (aunque indirecto)
de una sociedad dominante sobre la soberania externa e interna de
una sociedad subordinada (aunque formalmente independiente).
Presupone, en otras palabras, la capacidad de la metrépoli de
ejercer autoridad sobre la politica exterior y la politica interior

7 El gjercicio del poder casi nunca es ilimitado y esta sometido a multiples constrefimientos. Por
ejemplo: los valiosos activos invertidos en un pais periférico pueden impedir que la potencia
dominante ejerza su poder sin restricciones por miedo de represalias en contra de sus intereses.
Ademas, decisiones que afectan a las relaciones bilaterales raramente ocurren aisladas de un contexto
mas amplio. Hay consideraciones exdgenas que suelen interferir en el resultado de conflictos entre
dos Estados desiguales.
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del pais periférico, con o sin la cooperacién amigable de las elites
locales®.

A eso se puede anadir que una diferencia crucial entre Imperio
formal e informal es que, en el primer caso, la metrépoli formula
las leyes y hay un sistema de gobierno que les asegura su eficacia
en la periferia. En el segundo, el control directo estd ausente
y las reglas deben ser o inculcadas usando el poder blando del
ejemplo y del convencimiento (soft power) o impuestas por medios
coercitivos (hard power), de los cuales la fuerza militar es la ultima
ratio. Mas que otros factores también relevantes (econémicos,
sociales, culturales, etcétera), por razones de espacio nuestro foco
en este ensayo es la dimensién politica y, en el dmbito de la politica
britdnica hacia la regién, la dindmica entre intervencién y no-

-intervencién.

Pax Britannica... pero no mucho

Uno de los conceptos basicos de la ciencia politica es el de
la relatividad del poder. El poder es relacional, es decir, depende
de las relaciones que existen entre las partes y el contexto en el
cual se encuentran. El poder no es un dato absoluto ni puede
entenderse aislado de otros factores. En el caso de Gran Bretafia®,
un rasgo distintivo de su predominio internacional tras las Guerras
Napoleonicas era la inexistencia momentanea de otras potencias

8  Michael W. Doyle, Empires, Ithaca, Cornell University Press, 1986, p. 30-47 y 222-226. Gregory Barton
ofrece una definicion alternativa: “Imperio informal es una relacién entre naciones en la cual una elite
nacional ejerce una influencia dominante sobre la formacion de la elite, identidad y condiciones de
intercambio de la nacién subordinada sin ninguna de las estructuras formales del Imperio”. La idea
de “influencia dominante”, con todo, parece apropriada mas bien a una definicion de “hegemonia’,
pues entendemos que el Imperio puede existir sélo con algiin grado de control politico. G. A. Barton,
“Mapping informal empire: a new definition’, Indiana University East, 2004. Disponivel em: <www.
polsci.ku.dk/ipsarc49/Oxford/barton.pdf, acceso el 27/02/2005>.

9  ElReino de Gran Bretana fue establecido en 1707 por el Acto de Unién entre los reinos de Inglaterra'y
Escocia. A partir de 1807, la incorporacion de Irlanda resulté en la creacion del Reino Unido de Gran
Bretana e Irlanda, entidad que existié formalmente hasta 1922, cuando se constituyé un Estado Libre
Irlandés separado del resto del Reino Unido.
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en condiciones de rivalizar con el poderio britanico. El liderazgo
de Gran Bretafia en la Revolucién Industrial le dio una delantera
considerable en la carrera por la industrializacién, fuente de
riqueza, tecnologia y poder. Entre 1815 y 1860, era responsable
del 60% del crecimiento total de la produccién manufacturera
mundial®.

Sin otros competidores que amenazaran su superioridad
maritima pos Trafalgar, Gran Bretafla aproveché la coyuntura
para dominar las rutas comerciales y los puntos estratégicos en
varios océanos y continentes. Su interés nacional, como potencia
mercantil, era certificar que el comercio internacional, dominado
por los productos britanicos, tuviera la seguridad necesaria para
seguir su curso y fuera disciplinado por reglas apropiadas a la
diseminacién del librecambismo. El sector bancario acompané la
expansion comercial y la City de Londres consolidé su posicién
como el centro financiero del mundo. No es de sorprenderse que los
britanicos cultivaran una autoimagen de gran confianza en el papel
moral de Gran Bretafia como “nacién lider”, dedicada a su misién
imperial de educar a los pueblos “atrasados” y de, supuestamente,
ensenarles el camino del progreso y de la civilizacién.

Pero como bien lo observé David Reynolds, la supremacia
britdnica era en cierto sentido una “anomalia”: ;c6mo una pequertia
isla al margen del continente euroasiatico, con tan sélo el 2% de la
poblacién mundial, logr6 liderar la economia del planeta por tantas
décadas? Este no es el lugar para una discusién sobre la naturaleza
del poder de la Gran Bretatia victoriana, pero estudiosos reconocen
quealalargala preeminenciabritdnicano era sustentable. Amedida
que nuevos rivales alcanzaban niveles industriales importantes,
especialmente Estados Unidos, Alemania y Japdn, las ventajas del
liderazgo inicial de Gran Bretaiia tendian a desaparecer. En el orden

10 Frank McDonough, The British Empire, 1815-1914, Londres, Hodder & Stoughton, 1994, p. 20.
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mundial eurocéntrico del siglo XIX, Gran Bretafia tampoco podia
ser considerada genuinamente la potencia hegemonica del sistema,
puesto que su papel estaba limitado a tratar de mantener (con
dificultad) el equilibrio europeo, sin poder dictar el rumbo de los
acontecimientos a las otras potencias. El Ejército britanico no era
una fuerza impresionante y la Marina Real era incapaz de actuar en
las crisis graves del interior de Europa. La posicién britanica puede
ser mejor descrita como la de un free-rider del Concierto Europeo,
concentrdndose en su proyecciéon global mientras se esforzaba para
que la situacién del continente se mantuviera estable y en paz*'.

La erosién de la primacia britdnica se fue haciendo mas
evidente a partir de la década de 1870. En paralelo al aumento de la
competencia entre las grandes potencias, Gran Bretafa trataba de
conservar lo conquistado en los afios dorados de su pax ocednicay al
mismo tiempo contener la pérdida de su competitividad industrial,
la disminucién de su parcela del comercio mundial y la declinacién
relativa de su maestria naval. Viendo reducido su espacio de
maniobra, tuvo que poner en marcha una reacomodacién selectiva
de sus prioridades. La primera entre ellas era la consolidacién y
defensa del Imperio Britdnico, tan expandido a fines del siglo
XIX que corria el riesgo de sobredistensién. En efecto, una parte
significativa de la grandeza celebrada en la cancién Rule Britannia
era alimentada por las posesiones de ultramar y, respetados los
distintos grados de autonomia y/o autogobierno de cada una,
éstas exigian atencién especial para quedarse bajo el control de
la metrépoli, tanto por la fuerza bruta como por una variedad de
medios persuasivos basados en nociones de prestigio y credibilidad

11 David Reynolds, Britannia overruled: British policy and world power in the 20th century, Londres,
Longman, 1991, p. 5-35.
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o bien por el miedo, instrumentos usados para cooptar la
colaboracién local™.

América Latina no era desde luego parte de ese Imperio
territorial. En las 4reas periféricas, cuando no surtian efectos los
incentivos para obtener la aquiescencia deseada, Gran Bretafa y
otras potencias a menudo llevaban a cabo despliegues de poder
para determinar o influenciar el curso de eventos en la direccién
mas favorable a sus intereses. En la primera mitad del siglo,
Gran Bretafa tenfa mucho mds libertad y recursos para usar la
diplomacia de las cafioneras en enfrentamientos con los paises
latinoamericanos. Pero a medida que declinaba la capacidad
britdnica de proyectar su poder naval por todo el mundo sin
comprometer la defensa de las Islas Britdnicas, entre otros factores,
Gran Bretafia fue disminuyendo su presencia estratégica en
América Latina. En 1848, la escuadra sudamericana de la Marina
Real tenia 14 navios en actividad. En 1898, quedaban sélo cuatro®®.
Lo importante es analizar c6mo se oper6 esa transformaciéon y cudl
seria su significado histérico a largo plazo.

Desistiendo de un Imperio, encontrando un papel

En el paso del siglo XVIII al siglo XIX, la primera prioridad
britanica en el hemisferio occidental era América del Norte,
seguida del Caribe. La regiéon que después seria conocida como
América Latina ocupaba entonces un lugar marginal enla estrategia
global de Gran Bretaifia. Fue la crisis del sistema colonial ibérico,
agudizada por las Guerras Napolednicas, que la impulsé a llenar el
vacio de poder que se estaba creando en aquella regién.

12 Muriel E. Chamberlain, “Pax Britannica’? British foreign policy, 1789-1914, Londres, Longman, 1988, p.
123-127.

13 Paul Kennedy, The rise and fall of British naval mastery, Londres, Penguin Books, 1976, p. 170; Niall
Ferguson, Empire: the rise and demise of the British world order and the lessons for global power,
Nueva York, Basic Books, 2003, p. 245.
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Como parte de la contienda contra Francia, Gran Bretafa
se aproveché de la conflagracién europea para atacar posesiones
extranjeras en el Caribe, las cuales se sumaron a los territorios
britdnicos de las Indias Occidentales. Luego de una larga disputa
con Espafia, los britdnicos confirmaron en definitiva su dominio
de las Honduras Britdnicas (hoy Belice) al ganar la Batalla de
St. George’s Caye en 1798. La Guyana (colonias de Demerara,
Essequibo y Berbice) fue tomada a los holandeses, aliados de
Napoledn, en 1803. En 1815, el Congreso de Viena ratificaria las
nuevas adiciones al Imperio Britanico en la regién, que incluian
igualmente a Trinidad (después unida a Tobago), isla antillana de
colonizacién espafiola conquistada en 1802, y Santa Lucia. A pesar
de que las Honduras Britdnicas y la Guyana se ubicaban en el marco
de una dinamica de rivalidades caribefias, éstas serian, excluidos
los territorios insulares, las dos tinicas colonias formalmente
anexadas a Gran Bretafia en la América Latina continental.

La idea de incorporar nuevos territorios de América Latina,
si es que llegé en algiin momento a ser planteada seriamente,
tuvo que ser repensada después de los dos intentos fracasados de
invadir Buenos Aires, ambos rechazados por las fuerzas milicianas
de Santiago de Liniers. Se sabe que la primera invasién al Rio de
la Plata, en 1806, fue una iniciativa individual no autorizada de
un comandante naval, el comodoro Home Popham, hecho que
daria ocasién para argumentar que el gobierno britdnico no tenia
un plan expansionista grandioso para la regién. Sin embargo, en
1807 Londres envi6 refuerzos militares que atacaron Montevideo
y trataron una vez mas de emprender la toma de Buenos Aires,
culminando en otro revés, sufrido ahora por el ejército del teniente

14 Eran mas de 15 los territorios insulares que conformaban las Indias Occidentales Britanicas: Bahamas,
Jamaica, Islas Cayman, Isla Providencia, Islas Virgenes, Anguilla, Antigua y Barbuda, San Cristoban y
Nevis, Monserrat, Dominica, San Vicente y Granadines, Barbados y Granada. T. O. Lloyd, The British
Empire, 1558-1995, Oxford, Oxford University Press, 1996, p. 44.
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general John Whitelocke. Se puede indagar si, suponiendo
que la invasién hubiera tenido éxito, ; el gobierno britanico
habria renunciado a Buenos Aires o aceptaria con beneplacito la
incorporacién de un nuevo y rico territorio a sus dominios? Cabe
mencionar que desde 1768 las autoridades britdnicas venian
contemplando también la posibilidad de invadir y ocupar el
puerto de Veracruz para “independizar” a México, segun la 1égica
tipicamente imperial de que los soldados de la tropa de asalto
serian recibidos como “libertadores” de la opresién espafiola. Era
seductora la tentacién de adquirir mas territorios para el Imperio
Britanico si la conquista fuese poco riesgosa y bajos sus costos™.

No obstante, Gran Bretaria llegd poco a poco a la conclusién
de que un Imperio formal en América Latina era inviable. El
secretario de Guerra britanico, lord Castlereagh, reflexioné sobre
los eventos del Plata y opind, en un conocido memorando de 1807,
que el gabinete britdnico tenia que descubrir “algun principio de
actuacién mads consonante con los sentimientos e intereses del
pueblo de América del Sur”. Los latinoamericanos no parecian
dispuestosaabdicarde susaspiracionesdelibertad politica. Latenaz
resistencia argentina a la invasién habia tornado “sin esperanza”
la tarea de “conquistar este extenso pais contra el temperamento
de su poblacién”. Por esa y otras razones, Castlereagh descarté
cualquier ambicién territorial en aquel continente y sostuvo que
Gran Bretana deberia al contrario concentrarse en la apertura de
los mercados latinoamericanos para los productos britdnicos'.
Esa era una exigencia de las circunstancias. La coyuntura de guerra

15 Carlos Escudé & Andrés Cisneros, Historia de las relaciones exteriores de la Reptiblica Argentina, Buenos
Aires, Grupo Editor Latinoamericano/CARI, 2000, tomo |l, capitulo 4, Las invasiones inglesas al Rio
de la Plata, www.rgentina-rree.com/historia.htm, acceso el 14/01/2005; Lorenzo Meyer, Su Majestad
Britdnica contra la Revolucién Mexicana, 1900-1950: el fin de un imperio informal, México, El Colegio
de México, 1991, p. 29-30.

16 Memorando de lord Castlereagh, Londres, 1 de mayo de 1801, apud Henry S. Ferns, Britain and
Argentina in the nineteenth century, Oxford, Clarendon Press, 1960, p. 46-49.
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habia cerrado las plazas comerciales europeas para Gran Bretafa
y el excedente de su produccién industrial necesitaba mercados
alternativos. De igual forma, para alimentar una poblacién en
crecimiento y proveer insumos suficientes a una economia en
expansioén, se dependia mucho de las importaciones. En 1815, el
31% de los alimentos y el 61% de las materias primas consumidas
en Gran Bretafia eran compradas del extranjero'’. Para los que
vivian de las ganancias del comercio exterior, poco importaba si
los socios comerciales eran o no parte del Imperio Britdnico.

Habiendo desistido de sus pretensiones imperiales,
Gran Bretana dej6 de asumir las responsabilidades politicas,
administrativas y financieras propias del Imperium, pero ello no
eliminaba desde luego la conveniencia de mantener una presencia
estratégica en la regién. Asi, en 1808, fue establecida una base
naval sudamericana para la escuadra britdnica en el puerto de
Rio de Janeiro, bajo el comando del vicealmirante Sidney Smith,
a fin de proporcionar seguridad al comercio legitimo, combatir la
pirateria, darles proteccién a los subditos britanicos y, no menos
importante, disuadir preventivamente cualquier anhelo hostil
de otras potencias. La creacién de un clima politico favorable era
también una de las atribuciones implicitas del gesto de “ensefiar
la bandera”. Muchos oficiales de la Marina Real actuaron, con
considerable autonomia, como cénsules o diplométicos en las
ciudades latinoamericanas donde atn no habia representacién
diplomatica britdnica formal. En palabras del capitdn Basil Hall,
los navios de la escuadra se encontraban distribuidos “en aquellos
puntos donde la presencia de una autoridad britdnica era mas
esencialmente requerida”, a saber, Rio de Janeiro, Buenos Aires,
Valparaiso, Lima y San Blas en la costa de México'®.

17 McDonough, op. cit,, p. 14.

18 Gerald S. Graham & R. A. Humphreys (eds.), The Navy and South America, 1807-1823, Correspondence
of the commanders-in-chief on the South American station, Londres, Navy Records Society, 1962,
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Fue en la época de George Canning como titular por segunda
ocasién de la Foreign Office (1822-1827) cuando América Latina
posiblemente alcanzé su nivel més alto de prioridad en la politica
exterior britdnica'®. Gran Bretafa se convirtié en cierto modo
en la potencia garante de la emancipacién politica de las nuevas
naciones latinoamericanas contra el colonialismo ibérico y sus
politicas mercantilistas de monopolio comercial. En Brasil, donde
habia ayudado a la Corte portuguesa a trasladarse de Lisboa a Rio
de Janeiro en 1808, el propésito britanico era conservar ahi la
relacién de clientela que mantenia desde el siglo XVII con Portugal,
garantizada la supervivencia de la monarquia brasilefia, con la cual
Canning simpatizaba. En Hispanoamérica, la politica britdnica
estaba condicionada por la alianza con Espafa contra las fuerzas
napolednicas en la Guerra Peninsular, lo que reducia el alcance
del apoyo oficial posible a la lucha de Simén Bolivar, San Martin y
otros (extraoficialmente, comandantes, marineros y mercenarios
britdnicos ofrecieron sus servicios a la causa anticolonialista).
Gran Bretafia consideraba improbable la reconquista por Esparia
de sus colonias y, si bien no pretendiera apropiarse de ninguna de
esas colonias, tampoco veria con indiferencia que otra potencia se
lanzara a dominarlas.

El reconocimiento diplomatico de las nuevas naciones por
Londres seria una cuestién de tiempo y con ello estaria abierta
la puerta para la conquista econémica del continente. En 1824,
la decisién de reconocer las independencias de Gran Colombia,
México y Provincias Unidas del Rio de la Plata marcé el sentido

p. xi; Barry Gough, “Profit and power: informal empire, the navy and Latin America’, en Raymond
Dumett (ed.), Gentlemanly capitalism and British imperialism: the new debate on empire, Londres,
Longman, 1999, p. 68-81.

19  Leslie Bethell, George Canning and the Independence of Latin America, Londres, Canning House, 1970,
p. 18.
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pragmatico de la orientacién britanica. Se estaba delineando un
nuevo papel para Gran Bretaiia.

El arreglo de la Independencia: Gran Bretaia y las
“reglas del juego”

Es posible sugerir que, en la década de 1820, los nuevos
Estados latinoamericanos estaban preparados para un arreglo
(bargain) con las potencias europeas: aceptarian las reglas,
instituciones, practicas y codigos de conducta del orden mundial
eurocéntrico a cambio del reconocimiento del derecho de los
pueblos latinoamericanos a su soberania politica. Gran Bretaria,
la potencia naval que, al parecer, podria representar la diferencia
entre el éxito o el fracaso de la epopeya independentista, acogié
los términos de ese acuerdo técito, pues, llevada a optar por una
autocontenciéon imperial, habia ya descartado la dominacién
territorial de América Latina.

El reconocimiento de Londres fue formalizado mediante
la conclusiéon de tratados bilaterales de amistad, comercio y
navegacion, que les daban a los stubditos britdnicos garantias
adicionales de proteccién diplomatica y seguridad juridica para
conducir sus negocios. Efectivamente, se firmaron diversos
tratados, si no de inmediato con todos los paises de la regién, al
menos con aquellos que ofrecian las mejores oportunidades para
el desarrollo del intercambio comercial y financiero. El arreglo
bésico, en la visién britanica, seria el reconocimiento del principio
de la autodeterminacién nacional a cambio del compromiso
latinoamericano con los principios del libre mercado®. El trato
igual concedido en el papel (competencia abierta) significaba en la

20 Estos principios corresponden en gran medida a las reglas de funcionamiento de una economia
abierta y liberal: inviolabilidad de la propiedad privada, primado de la ley, respeto a los contratos
y obligacion de cumplirlos de buena fe, transparencia, libre movimiento de mercancias y capitales,
proteccion legal de los derechos de propiedad intelectual, etcétera.

103



Eugénio V. Garcia

vida real un previsible predominio de los productos britdnicos. La
ventaja era mas que evidente, puesto que Gran Bretafa predicaba
el librecambismo en América Latina mucho antes de adoptarlo en
casa, como lo vamos a ver.

Auln mas, a pesar de que se atribuia a las fuerzas del mercado
la facultad aparente de actuar a favor de los intereses britanicos, los
tratados, como lo ha sefialado Joseph Smith, habian sido disefiados
de igual forma para asegurar derechos especificos a los subditos
britanicos, tales como la exencién del servicio militar, la tolerancia
religiosa, lalibertad de comprar y vender en igualdad de condiciones
con los comerciantes locales y el otorgamiento del status de nacién-
-més-favorecida®. En ciertos paises, como fue el caso brasilefio, los
britanicos exigieron que el tratado bilateral incluyera concesiones
comerciales significativas (aranceles mas bajos a las mercancias
britdnicas) y privilegios de extraterritorialidad (la figura del “juez
conservador de la nacién inglesa”).

Estos tratados eran instrumentos legales contraidos entre
Estados nominalmente soberanos, pero, en su origen y contexto,
resultaban ser eminentemente desiguales: sélo una de las
partes contratantes estaba en condiciones de exigirle a la otra la
observancia de sus clausulas en caso de divergencia. En el papel
de mantenedora de reglas, Gran Bretafia se reservaba el derecho
de, segun sus intereses, vigilar de modo unilateral el cumplimiento
de los términos acordados (;autotutela?), ya sea utilizando la
persuasién, acompafiada o no de presiones mas o menos explicitas,
ya sea desplegando medios coercitivos si fuera necesario. Este era
el boleto de ingreso que los nuevos Estados latinoamericanos
deberian pagar a fin de incorporarse a la “sociedad internacional”
con la bendicién de la potencia lider mundial. Aun cuando muchos

21 Joseph Smith, “New World diplomacy: a reappraisal of British policy toward Latin America, 1823-
-1850", Inter-American Economic Affairs, v. 32, nim. 2, 1978, p. 14.
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de los tratados perdian la vigencia, la rationale subyacente a
ellos permanecia, es decir, la de que habia determinadas “reglas
del juego”, sobre todo en lo concerniente al sistema econémico
internacional, que a juicio de las grandes potencias no podrian ser
transgredidas impunemente®.

Consumada la Independencia, eran muy altas las expectativas
creadas para los negocios y la penetracién econdmica britdnica
registré un rapido crecimiento. En la euforia del momento, inna-
meras compafiias mixtas fueron establecidas y se promovieron
voluminosos préstamos en la City de Londres. Desafortunadamente,
las predicciones optimistas no se cumplieron y la bonanza tuvo
corta duracién. Muchos paises de la regién fueron asolados por
una ola de inestabilidad politica, caudillismo y desbarajuste fi-
nanciero. Después de la crisis de default de la década de 1820 y
de la readaptacién del comercio a la realidad de los mercados
latinoamericanos, la presencia britdnica entr6 en un estado de
acomodacién inercial que iba a durar hasta mediados del siglo.
Tras el boom inicial, la importancia relativa de América Latina para
la economia britanica empezé a declinar y su participacién en las
exportaciones de Gran Bretafia disminuyé del 12.6% en 1825 al
8.8% a mitad de la década de 1850. Los flujos financieros tardarian
mas de tres décadas en regresar a la region®.

22 Cabe precisar que el gobierno britanico no postulaba el derecho de intervenir como “protector” de
América Latina, sino que reconocia que lo mas importante era la preservacion del libre comercio de
acuerdo a las normas pactadas. Como sentencié un funcionario britanico muchos anos después, a
proposito de unos asuntos colombianos: “Todo lo que tenemos derecho a hacer es demandar que
nuestros Tratados sean obedecidos y nuestro comercio no molestado impropiamente”. Memorando
de la Foreign Office, Londres, 12 de julio de 1875, citado por J. Smith, op. cit, p. 23. Sobre la nocién
de “reglas del juego” y su papel en el mantenimiento del orden internacional, véase Hedley Bull, The
anarchical society: a study of order in world politics, Basingstoke, Macmillan Press, 1995, segunda
edicion, p. 51-73.

23 Rory Miller, Britain and Latin America in the nineteenth and twentieth centuries, Londres, Longman,
1993, p. 71-78; y Leslie Bethell, “Britain and Latin America in historical perspective”, en Victor Bulmer-
-Thomas (ed.), Britain and Latin America: a changing relationship, Cambridge, Cambridge University
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Alan Knight observé correctamente que durante ese periodo
de relativo estancamiento econdémico se verificé un paradéjico
incremento de la actividad intervencionista de Gran Bretafia
en América Latina®*. La mediacién interesada de lord John
Ponsonby en la Guerra de la Cisplatina entre Argentina y Brasil,
que resulté en la creacién del Uruguay en 1828, ademads de ser
un ejemplo de intromisién en los asuntos rioplatenses por la
forma como fue conducida, ha sido un testimonio practico del
empleo de la tictica de divide et impera, muy conocida de los
Imperios de todas las épocas. En la década de 1830, las acciones
agresivas de colonos y diplomadticos britdnicos residentes (como
el cénsul Frederick Chatfield) provocaron conflictos con la
Confederacién Centroamericana, en proceso de desintegracion.
Dada la importancia estratégica de las rutas de transito cruzando
elistmo, los britanicos trataban de expandir su esfera de influencia
desde Honduras Britdnicas, Guatemala e Islas de la Bahia hasta la
Costa del Mosquito (hoy partes de Honduras y Nicaragua), la cual
desde 1655 Gran Bretafia buscaba convertir en un protectorado®.
Mas al sur, la invasién de las Islas Malvinas/Falklands, tomadas a
Argentina en 1833, habia sido motivada por el interés britanico de
fortalecer su posicién en el Atlantico Sur y controlar el acceso al
Pacifico via Estrecho de Magallanes.

Gran Bretaria seguia ejerciendo su poder de forma ostensiva,
enlinea conlas recomendaciones del “Memorando Murray”, escrito

Press, 1989, p. 6. Para un panorama del siglo, véase Platt, Latin America and British trade, 1806-1914,
Nueva York, Barnes & Noble, 1972.

24 De acuerdo con Knight, el periodo entre las décadas de 1820 y 1850 fue también el del “apogeo del
imperialismo britanico definido en términos de presiones oficiales e intervenciones”. Aunque ese
imperialismo haya sido “modesto” comparativamente a otras regiones, el tono de la politica britanica
en Ameérica Latina, entre la Independencia y la mitad del siglo, fue “beligerante, intervencionista e
intrusivo”. Alan Knight, “Britain and Latin America’, en Andrew Porter (ed.), The Oxford history of the
British Empire, v. Ill, The nineteenth century, Oxford, Oxford University Press, 1999, p. 128-129.

25 Robert L. Scheina, Latin America’s wars, v. I: The age of the caudillo, 1791-1899, Washington, DC,
Brassey’s, 2003, p. 198-203.
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por un funcionario de la Foreign Office en 1841. Pero ello implicaba
ala vez un gran costo politico y producia en muchos casos dudosos
impactos comerciales. La intervencién anglofrancesa en el Rio de
la Plata durante los afios 1845-1849, por ejemplo, fue un intento
fracasado de coercién armada que no tuvo resultados concretos
apreciables. Su motivacién inicial habia sido alegadamente
asegurar la independencia de la Banda Oriental contra las
pretensiones anexionistas del caudillo argentino Juan Manuel de
Rosas y forzar la reapertura de los rios interiores de la Cuenca del
Plata, cerrados a la navegacién internacional. Este tipico episodio
de diplomacia de las cafioneras resulté ser un ejercicio futil de
imperialismo naval al viejo estilo. Una vez suspendido el bloqueo,
Rosas pudo jactarse de haber resistido al cerco de las dos mayores
potencias de Europa, que a su vez padecieron una sensacién
de derrota e impotencia. La credibilidad britdnica en la region
salié arafiada. El comercio con Montevideo y Buenos Aires habia
declinado. Los bloqueos eran perjudiciales a los negocios y por esa
razén el uso de la fuerza no siempre era visto con simpatia por
los comerciantes britdnicos. David McLean ha argumentado que,
si en teoria el Imperio informal confiere a la potencia dominante
“control sin responsabilidad”, la intervencién en el Plata seria su
antitesis®.

El caso del largo conflicto con Brasil por el fin de la trata
de esclavos también es ilustrativo. Brasil era entonces la mayor
economia esclavista del mundo: de 1811 a 1870, el 60% de los
esclavos traidos al continente americano tenian a ese pais como
destino. Gran Bretafia buscaba, sin éxito, que el Imperio brasilefio
cumpliera con compromisos internacionales contraidos por los
tratados firmados a principios del siglo. La interrupcién del
comercio negrero se habia tornado una cuestién de honor para

26 David McLean, War, diplomacy and informal empire: Britain and the Republics of La Plata, 1836-1853,
Londres, British Academic Press, 1995, p. 3 'y 188-206.
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Londres y seguidos gabinetes britdnicos trataron de doblegar
a Brasil. Pese a ello, como dijo lord Palmerston, secretario de
Relaciones Exteriores: “todos nuestros incentivos, todos nuestros
argumentos, todas nuestras persuasiones, fueron completamente
infructiferos™’. Asi pues, tras décadas de inefectivas presiones
por los canales diplomaticos, el argumento coercitivo prevalecié.
Después de que el Parlamento britdnico sancioné la Ley Aberdeen
en 1845, cientos de navios involucrados en la trata de esclavos
serian capturados por la Marina Real y juzgados en tribunales
britanicos. Las aguas territoriales brasilefias no eran respetadas
y se puede decir que existia entre las dos naciones un estado de
guerra no declarada. Fue necesario que los navios liberados del
bloqueo contra Rosas a fines de 1849 se sumaran a ese esfuerzo
naval para que Gran Bretafa por fin lograse una disuasién lo
suficientemente fuerte, aunada a cambios en las condiciones
internas brasilefias, para la abolicién final del odioso trafico. Con
un orgullo muy poco disfrazado, Palmerston alabé el recurso de la
fuerza: “Debo confesar que nada de lo que sucedié trae a mi mente
ninguna otra impresién sino la de que el gobierno brasilefio ha
sentido que Brasil es impotente para resistir a la presién de Gran
Bretania”?.

La historia de esa controversia, por lo tanto, ha mostrado
dos cosas: a) Gran Bretana era capaz de intervenir abierta o
veladamente en el nucleo del sistema politico y econémico de
un pais latinoamericano que rechazaba adecuarse, segun el
entendimiento britdnico, alos nuevos patrones éticos y de mercado;
y b) la influencia britanica, lejos de ser hegemonica, se deparaba

27 Camara de los Comunes, sesion del 24 de julio de 1845, Londres, citado en William D. Christie, Notes
on Brazilian Questions, Cambridge, MA, Elibron Classics, 2001, reedicion del original de 1865, p. 57-58.

28 Palmerston a Hudson (ministro britanico en Rio), Londres, 15 de octubre de 1850, Ibid., p. 193-195;
véase también Leslie Bethell, The abolition of the Brazilian slave trade: Britain, Brazil and the slave trade
question, 1807-1869, Cambridge, Cambridge University Press, 1970, passim.
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con limites reales. Aunque su objetivo haya sido alcanzado en
1850, cuando el gobierno brasilefio aprobé una ley que prohibia en
definitivo la trata, se evidenci6 en realidad la relativa incapacidad
britanica de imponer su voluntad sin la movilizacién de crecientes
recursos de poder.

El factor estadounidense: esferas de influencia en
conflicto

La estrategia global britdnica sufri6 cambios significativos a
partir de la década de 1840. El viejo sistema colonial, construido
con base en el monopolio del comercio y la proteccién del mercado
imperial contra la competencia extranjera, ya no se sostenia. De
hecho, el comercio con paises fuera del Imperio Britdnico crecia
mas rapidamente que el intercambio exclusivamente dentro del
Imperio®. El liberal Richard Cobden defendia las virtudes del libre
intercambio “con todas las naciones”. Industriales y comerciantes
britdnicos percibian que concentrar sus intereses sélo en el
mercado imperial era una autolimitacién injustificada. Ante este
panorama, durante el gobierno conservador del primer ministro
Robert Peel (1841-1846) se aprobaron reformas que derribaron
el proteccionismo, entre ellas la abrogacién en 1846 de las Leyes
de Cereales, las cuales imponian altas tasas al trigo importado.
Poco después, en 1849, los Actos de Navegacién, que reservaban
en exclusividad a los navios britanicos el transporte de bienes de
las colonias, también eran revocados. En menos de una década, el
modelo mercantilista cedi6 lugar a una nueva concepcién de libre
comercio y laissez-faire.

29 Alrededor de 1860, solo el 25% del comercio britanico total se hacia con el Imperio. Otros cambios
importantes que afectaron la forma de administrar el Imperio Britanico fueron la abolicion de la
esclavitud en 1834 y la progresiva otorga de estructuras de autogobierno a las colonias de Canada,
Australia, Nueva Zelanda y Sudafrica. McDonough, op. cit., p. 13-21.
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Mientras el Imperio Britdnico se transformaba, la politica
de Londres hacia América Latina debia enfrentar una nueva
realidad de poder en la regién. La agresividad del expansionismo
de Estados Unidos y el aumento gradual de su influencia en los
paises vecinos obligaron a Gran Bretafia a adaptarse a la ascensién
irresistible de esa nueva potencia regional. Constituye un caso
emblematico la separacién de Texas y la subsiguiente guerra entre
México y Estados Unidos (1846-1848). Gran Bretana, que llegd
a reconocer la independencia texana en 1840, nada pudo hacer
para impedir los avances de Washington. El conde de Aberdeen,
que ocupaba la Foreign Office, no queria provocar una guerra
con Estados Unidos y consideré la agregaciéon de Texas un fait
accompli. Su sucesor, Palmerston, siguié la misma linea ante las
victorias militares estadounidenses y prudentemente rechazé
las solicitudes mexicanas de apoyo. El habia dicho al ministro
mexicano en Londres, en 1848, que el gobierno britanico nutria
propensiones “muy fuertes, leales y sinceras” con relacién a México,
pero jamdas podria llevarlas hasta el punto de “desavenirse con
Estados Unidos”®. Cuando terminé la guerra, Gran Bretana se vio
impotente una vez mas frente a la anexién de todos los territorios
nortefios mexicanos hasta California.

La inaccién britdnica y sus continuos esfuerzos por evitar
a toda costa un enfrentamiento con Estados Unidos se explican
por el contexto mds general de sus intereses y la evolucién de la
diplomacia angloestadounidense durante la década de 1840. Como
se ha sefalado, la politica comercial britdnica efectué la transicién
de un sistema cerrado y proteccionista, que requeria una estrategia
imperial defensiva, a un sistema abierto y librecambista, para
el cual hacia falta una politica exterior positiva que promoviera

30 José Marfa Luis Mora a Relaciones Exteriores, Londres, 31 de mayo de 1848, en Josefina Zoraida
Vazquez (comp.), La Gran Bretaiia frente al México amenazado, 1835-1848, México, Secretaria de
Relaciones Exteriores, 2002, p. 176.
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el intercambio fuera del Imperio y cultivara buenas relaciones con
socios comerciales y abastecedores de alimentos y materias primas
necesarias en Gran Bretafia, tales como el algodén para las fabricas
textiles y otros insumos industriales. El gobierno britanico calculé
que Estados Unidos, por su mercado y vastos recursos, podria
ser un complemento al Imperio Britdnico y no forzosamente un
rival. Para ello, Londres tendria que aceptar la reorientacién del
equilibrio de poder en América del Norte a favor de Washington, lo
que efectivamente sucedié. Gran Bretafia accedié ahia una posicién
estratégica preponderante de Estados Unidos, en un ejercicio de
apaciguamiento que posibilité encaminar el tema de las fronteras
occidentales de Canada y resolver de forma pacifica, en 1846, la
delicada disputa por Oregén®.

También en América Central el peso del factor estadounidense
se hizo sentir. Las pretensiones britdnicas de alargar sus dominios
en la Costa del Mosquito llegaron al fin con la firma, en 1850, del
Tratado Clayton-Bulwer, por el cual Estados Unidos y Gran Bretafia
acordaron no ocupar, fortificar, colonizar o dominar cualquier
parte del territorio centroamericano, respetadas las posesiones
entonces reconocidas internacionalmente. Asimismo, se pactd
que ninguno de los dos paises tendria el control exclusivo sobre el
canal maritimo que fuera construido en el futuro entre los océanos
Atlantico y Pacifico. Por medio de esta “resignacién esclarecida”,
como la llamé David Dykstra, Gran Bretafa intentaba preservar el
statu quo y al mismo tiempo conciliar su papel regional declinante
con la dilatacién de los intereses estadounidenses hacia el sur®.

La extensién planetaria de sus intereses le permitia a
Londres adoptar una politica de concesiones en dreas no vitales

31 David L. Dykstra, The shifting balance of power: American-British diplomacy in North America, 1842-
-1848, Lanham, University Press of America, 1999, p. xxxiii, 66-67 y 174-180.

32 Ibid., p. xxxiv.
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con miras a canalizar sus esfuerzos hacia lo esencialmente
importante. Coincidencia o no, mientras renegociaba la extensién
de su influencia en el hemisferio occidental, Gran Bretafia estuvo
empefada, durante la década de 1840, en un proceso de expansién
imperial en otros continentes. Se pueden enumerar como ejemplos las
anexiones de Nueva Zelanda (1840), Hong Kong (1842, tras la Guerra
del Opio contra China) y Labuan en Malasia (1846). En Sudafrica,
punto estratégico para la interconexién maritima de las posesiones
del Imperio Britanico, son anexados los territorios de Natal (1843)
y Kaffraria (1847). En 1848, Transvaal y el Estado Libre de Orange
se tornan colonias de la Corona britdnica. En India, pieza angular
de toda la estructura econémica del Imperio, la anexién del Punjab
ocurre en 1849 y los britdnicos tienen cada vez mds intereses y
posiciones a defender en el sur de Asia®.

Lo anterior obliga a una segunda mirada a las tesis
superimperialistas. Es un equivoco ver a Gran Bretafia como
potencia hegeménica en toda América Latina durante todo el siglo
XIX. Su participacién mayoritaria en el comercio y las finanzas de
los paises latinoamericanos recién-independizados, sin contar con
su innegable poder maritimo, creaba mds bien una apariencia de
hegemonia. Gran Bretaila tenia indubitablemente condiciones de
influenciar fuertemente los eventos mediante presiones politicas y
econdmicas, demostracionesdefuerzaeintervencionesocasionales,
pero no los podia manejar de modo absoluto ni de forma similar
en cada una de las subregiones del continente. Alrededor de 1850,
su comercio con los paises latinoamericanos se habia estancado
en buena medida, su posicién general en la regién estaba mucho
mads debilitada en comparacién con las primeras décadas del
siglo y sus intereses prioritarios apuntaban hacia otros rincones
del globo. En México y América Central, el poder ascendiente de

33 Simon C. Smith, British imperialism, 1750-1970, Cambridge, Cambridge University Press, 1998, passim.
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Estados Unidos constrenia la libertad de accién de Gran Bretaria.
En el entorno geografico del poderoso vecino del norte, un Imperio
informal controlado por una potencia extrahemisférica era algo
cada vez mas dificil de concebir. En América del Sur, en cambio, atn
era tedricamente posible una politica intervencionista activa, en
consonancia conla creciente concentracién de los flujos comerciales
britanicos hacia el Cono Sur. Pero la influencia britanica, en vez de
alcanzar los fines a que aspiraba, enfrentaba dificultades y oscilaba
entre la diplomacia y la intimidacién. Son las contradicciones del
intervencionismo britanico lo que examinaremos a continuacién.

El “argumento del garrote”: su alcance y limitaciones

En una circular de 1848, Palmerston informé a los
representantes diplomdticos de Su Majestad que, en virtud de
las constantes solicitudes de tenedores de deuda que habian
invertido sus capitales en préstamos a gobiernos extranjeros, era
una politica asentada de la Foreign Office abstenerse de presentar
peticiones formales a favor de las reclamaciones insatisfechas de
estos subditos britdnicos®*. Resulta irénico que uno de los mis
notorios representantes de la injerencia belicosa en la vida de
los pueblos de la periferia haya sido el autor de una instruccién
oficial a las Embajadas britdnicas que, si se interpreta en sentido
estricto, llevaria a creer que, a final de cuentas, las tesis del no-
-intervencionismo benigno tal vez tuviesen razén. Empero, el
mismo Palmerston escribié en 1850, en una citacién ya muy
conocida:

Estos gobiernos semicivilizados, tales como los de
China, Portugal, América Hispdnica, requieren un

correctivo cada ocho o diez afios para llamarlos al orden.

34 Circular del vizconde Palmerston a los representantes de Su Majestad en Estados extranjeros, Londres,
enero de 1848, en Platt, Finance, trade, and politics..., op. cit, p. 398-399.
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Sus mientes son demasiado superficiales para recibir
una impresion que dure mds de lo que tal periodo y los
avisos son de poca utilidad. A ellos poco les importan las
palabras y deben no sélo ver el garrote sino realmente
sentirlo sobre sus hombros antes de que accedan al
unico argumento que para ellos resulta convincente, el

argumentum Baculinum [argumento del garrote]*.

Esa no era una opinién aislada. Una buasqueda en los archivos
ciertamente traeria a la luz mas manifestaciones de prejuicio,
sentimiento de superioridad y desprecio de las elites britanicas
por los pueblos rotulados como “atrasados”. Hay asimismo
una larga distancia entre la posicién oficial de la metrépoli y el
impacto de sus acciones concretas en la periferia, lo que incluye
sin duda la percepcién de los otros actores con respecto a esas
mismas acciones. Desde la 6ptica de los contemporaneos del
siglo XIX, lo que hoy llamamos diplomacia de las cafioneras era
un procedimiento considerado “legitimo” y hasta cierto punto
“normal” por las grandes potencias como manera de defender sus
“derechos” y forzar a Estados mas débiles a satisfacer sus “justas
reclamaciones”®. Para imponer reglas de forma creible, predicaban
los palmerstonianos, la sancién en dltima instancia debia ser el uso
de la fuerza.

Valga aclarar que el “argumento del garrote” no era una politica
sistemdtica del gobierno britdnico aplicada indiscriminadamente.
En 1857, Gran Bretafia habia contemplado la posibilidad de ir a la
guerra con Pert debido a disputas en torno a bonos del mercado

35 Memorando de Palmerston, Londres, 29 de septiembre de 1850, citado, entre otros autores, por
Ronald Hyam, Britain’s imperial century, 1815-1914, Basingstoke, Macmillan, 1993, p. 119.

36 No fue sino hasta la primera mitad del siglo XX que la prohibicion de la amenaza y el uso de la fuerza
en las relaciones entre los Estados fue aceptada como norma de derecho internacional (articulo 2.4
de la Carta de Naciones Unidas). Antonio Cassese, International Law, Oxford, Oxford University Press,
2001, p. 100-102.
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de capitales. Los planes de la Foreign Office tenian previsto el
bloqueo del puerto de Callao y la ocupacién de las Islas Chincha.
La operacién, sin embargo, no siguié adelante®’. Aunque estuviera
presente la hipdtesis del uso de la fuerza, Londres no se veia en
la obligacién de ir hasta las ultimas consecuencias para alterar la
conducta de los gobiernos latinoamericanos en cualquier situacién.
La preferencia britdnica era por acciones puntuales, con objetivos
limitados y bien definidos, sin adquisiciones territoriales, en
general motivadas por cuestiones mas graves relativas a temas
econémicos y financieros (adeudos incumplidos, por ejemplo).

Si posible, y de hecho tal opcién se materializé varias
veces, la imposicién de reglas podria llevarse a cabo por mini-
-coaliciones ad hoc, con la participacién de dos o mas potencias
interesadas. Habia un interés “colectivo”, compartido por las
potencias protagonistas de la expansién econémica ultramarina,
de salvaguardar sus activos invertidos en el extranjero y asegurar
el respeto a los principios del libre mercado que coadyuvaban a ese
mismo proceso de expansién. Las principales potencias europeas
con economias internacionalizadas, y no sélo Gran Bretafa, eran
las que podian tomarse para si en las dreas periféricas ese triple
papel de fiscalizacién, coaccién y punicién por comportamientos
“noadecuados”. Laidea era que con esas coaliciones el costo politico
de la accién seria dividido y su alegato de legitimidad quedaria
fortalecido. En la visi6én latinoamericana, el resultado practico de
esas acciones no tenia otro nombre sino lo de “intervencién”. Hay
aqui claramente una diferencia de percepcién entre el lado mas
fuerte, su autoimagen y sus propdsitos declarados, y el lado mas
débil, objeto de esas medidas “correctivas”.

37 En 1853, también se habia sugerido llevar a cabo medidas hostiles contra Bolivia, pero el Almirantazgo
britanico, con las atenciones puestas en la inminente Guerra de Crimea, no considerd que el bloqueo
al “puerto insignificante” de Cobija fuera una operacion que valiera la pena. Andrew Graham-Yooll,
Imperial skirmishes: war and gunboat diplomacy in Latin America, Northampton, Olive Branch Press,
2002, p. 91-94; Miller, Britain and Latin America..., op. cit., p. 57.
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Un buen ejemplo es la intervencién tripartita de Gran
Bretafia, Francia y Espafia contra México en 1861-1862, después
de que el gobierno constitucional de Benito Judrez habia decidido
suspender por dos afios los pagos de la deuda mexicana al final de
la Guerra de Reforma entre liberales y conservadores. Es comun en
la historiografia las referencias a ese episodio como demostracién
del compromiso britdnico con la no-intervencién, puesto que,
una vez obtenida la satisfaccién que demandaba, Gran Bretafa se
retird, sin tomar parte en la aventura militar francesa que result6
en la instalacién del breve Imperio de Maximiliano de Habsburgo
en México®®. Esa es una lectura demasiado favorable a la posicién
oficial britdnica. Si se examina la documentacién diplomatica del
conde John Russell, secretario de Relaciones Exteriores, se verifica
que el gobierno britdnico tenia dos propésitos frente a la operacién
combinada de las tres potencias en Veracruz: la seguridad de las
personas y los bienes britdnicos y el cumplimento de “todas las
obligaciones de México con Su Majestad”, las cuales incluian no
sélo el tema de la deuda, sino que comprendian también “una
satisfaccién por las ofensas hechas a los subditos britanicos” a lo
largo de los afios de guerra civil. La motivacién para actuar residia
en la desaprobacién de la “conducta ilegitima y desorbitada de las
autoridades de México™.

Ahora bien, Gran Bretafia tenia un entendimiento muy pecu-
liar de lo que fuese intromisién en los asuntos internos de otros
paises. La operacién conjunta, se decia, no visaba a la conquista
de territorio ni era un intento por interferir en la prerrogativa
del pueblo mexicano de elegir y constituir libremente su forma de
gobierno (al menos en la visién britdnica). Con todo, segin Russell,

38 Platt, Finance, trade, and politics..., op. cit, p. 316-318.

39 Russell a conde Cowley (comisionado britanico en Francia), Londres, 27 de septiembre de 1861,
en Gloria Crajales (comp.), México y la Gran Bretana durante la intervencién, 1861-1862, México,
Secretaria de Relaciones Exteriores, 1974, p. 105-107.
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no podia existir duda de que “no sélo es de estricto derecho, sino
deber del gobierno britanico, el obtener para sus subditos en México
una reparacién por los dafios que han sufrido, y una compensacién
por los fraudes y robos de que han sido victimas®”. En otras
palabras, en el sentido que le daba la Foreign Office, enviar buques
de guerra a otro pais para bloquear sus puertos, invadirlo con
fuerzas militares, ocupar su principal aduana, hacerle exigencias y
darle ultimdtums bajo la amenaza de la espada, todo ello no seria
“intervencién”, sino una accién calculada para la obtencién tan
s6lo de “nuestras justas reclamaciones™. El gobierno mexicano
obviamente protest6 con vehemencia contra el desembarco de
las tropas aliadas y la ocupacién de partes de su territorio por
potencias extranjeras.

Es cierto que intervenciones navales sin foco y demostraciones
gratuitas de fuerza, rechazadas por los comerciantes britanicos,
generaban antipatia de las elites locales y tenian resultados muy
discutibles para el aumento de la influencia britanica. Véase el
caso de la llamada Cuestién Christie. Con el pretexto de obtener
del gobierno de Brasil la satisfacciéon a quejas relacionadas con
el naufragio del navio Prince of Wales y supuestos malos tratos
a marineros de la fragata Forte, el ministro britdnico en Rio de
Janeiro, William Dougal Christie, coordiné en los primeros dias
de 1863 el bloqueo del puerto carioca y la ejecucién de represalias
contra navios mercantes brasilefios. Su objetivo era darle a
Brasil “una leccién™. Por desgracia para él, el episodio tuvo una
repercusion extremadamente negativa y tomé un rumbo imprevisto.
La “agresion de guerra”, segun la percepcién del gobierno brasilefio,

40 Russell a Charles L. Wyke (comisionado britanico en México), Londres, 27 de junio de 1862, visto por
lord Palmerston y la Reina Victoria, Ibid., p. 211.

41 Christie a Russell, Rio de Janeiro, 8 de diciembre de 1862, en The Brazil correspondence in the cases of
the "Prince of Wales” and officers of the “Forte’, Reprinted from papers laid before Parliament, Londres,
William Ridgway, 1863, p. 217.
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ocasioné la ruptura de relaciones diplomadticas entre Brasil y Gran
Bretafia durante mas de dos afios. Hostilizado por la poblacién y
amenazado de muerte, Christie tuvo que dejar el pais. Su actuacién
provoco criticas tanto de comerciantes britanicos en Rio como de
industriales de Manchester y Lancashire, asi como de miembros
de la oposicién en el Parlamento de Westminster. Se temia que
un importante cliente estuviera siendo alienado sin motivos
convincentes*?. El Imperio informal en Brasil era una quimera.

Por otra parte, no se puede sobrestimar la dimensién del
intervencionismo britdnico en Ameérica Latina, sobre todo si
se compara con el activismo imperial de Gran Bretafia en otros
continentes. La extensién de la injerencia britanica en la regién es
a menudo exagerada por las tesis superimperialistas. Ello se puede
apreciar mejor tomando en consideracién el papel de Gran Bretaria
enla Guerra del Paraguay o Guerra dela Triple Alianza (1864-1870),
el mas largo y violento conflicto militar interestatal de la historia
de América Latina, como lo ha recordado Leslie Bethell. En muchos
ambientes académicos se encuentran todavia interpretaciones
que, basadas en el revisionismo que puntué las décadas de 1960 y
1970, ven en aquella trigica guerra el resultado directo de la accién
de las “fuerzas malévolas” del imperialismo internacional, es decir,
de la potencia capitalista dominante del sistema en contra de un
“modelo paraguayo” de desarrollo auténomo, no dependiente de
la economia mundial. Esa visién, cuyo mérito mds expresivo fue
impugnar la historiografia oficial y laudatoria que existia antes,
hoy por hoy necesita ser cuando menos revalorada.

Antes de 1864, el Paraguay de los Lépez ya habia puesto en
marcha un proceso de apertura hacia el exterior y de modernizacién
econdmica con la ayuda de capitales y técnicos extranjeros, en gran

42 Ross Forman, “Harbouring discontent: British imperialism through Brazilian eyes in the Christie Affair’,
en Martin Hewitt (ed.), An age of equipoise? Reassessing mid-Victorian Britain, Aldershot, Ashgate,
2000, p. 234.
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parte britdnicos. Francisco Solano Lépez habia viajado a Europa
en 1854, donde contraté la compra de armas y mantuvo contactos
de negocios con compafiias britdnicas. En pocos afios, el 75% de
las importaciones paraguayas de manufacturados provenian de
Gran Bretafia. No obstante, en Londres el destino de Paraguay
despertaba una colosal indiferencia. Aun si admitimos que
Gran Bretafia realmente pretendia “abrir” el diminuto mercado
paraguayo a sus productos (un contrasentido, una vez que el
mercado ya estaba abierto), después de casi seis afios de guerra,
con el pais enteramente arrasado, no habia mercado alguno a
conquistar. Paraguay tampoco se convirtié en abastecedor de
materias primas para Gran Bretafia, que, en el caso especifico del
algodon, desde antes de iniciarse la Guerra de Secesion en Estados
Unidos (1861-1865) garantizaba la continuidad del suministro
para su industria textil comprando el producto de otras fuentes
alternativas, principalmente Egipto.

Cuando estallé el conflicto, Gran Bretafia no tenia relaciones
diplomaticas con Brasil debido a la mencionada Cuestién Christie
y permanecié oficialmente neutra durante toda la guerra. Poco
antes del inicio de las hostilidades, el representante britdnico
en Buenos Aires, Edward Thornton, que ejercia a la vez la
concurrencia con Asuncién, habia ofrecido sus buenos oficios
para una reconciliacién amigable entre las partes. En cuanto a la
participacién de capitales britanicos en el esfuerzo de guerra aliado,
ha sido calculado que los préstamos extranjeros, sobre todo de los
banqueros Barings y Rothschilds, representaron tan sélo el 20 y el
15% respectivamente del total de los gastos bélicos de Argentina y
Brasil. Es verdad que fabricas britdnicas vendieron material militar
a los paises de la Triple Alianza, pero, por otra parte, el bloqueo
del Rio de la Plata, consecuencia de las operaciones de guerra, era
perjudicial a la conduccién normal de las actividades comerciales.
En forma paralela, el gobierno britdnico tomé ciertas actitudes
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que ocasionaron problemas a los aliados, como el hecho de hacer
publico, en 1866, en la Camara de los Comunes, las cldusulas
secretas del Tratado de la Triple Alianza sobre el desmembramiento
del territorio paraguayo®. Tratar de explicar la Guerra del Paraguay
con base exclusivamente en las “pérfidas manipulaciones” de
Londres seria atribuirle a Gran Bretafia un poder de control sobre
los paises latinoamericanos que no poseia. Las causas profundas
de la guerra deben buscarse en primer lugar en la politica regional
rioplatense y sus contradicciones, aun cuando el conflicto pudo
haber subsidiariamente afectado a terceros, beneficiando o
contrariando sus intereses segun el caso.

Lo mismo se puede decir mutatis mutandis de la Guerra del
Pacifico (1879-1883). No ha surgido evidencia palpable de que el
gobierno britdnico haya usado a Chile como su instrumento para
lograr el dominio de la industria de nitrato por grupos privados
britdnicos en los territorios disputados con Bolivia y Peru. Al
contrario, la accién de la Foreign Office y de sus representantes
en las republicas del Pacifico durante el conflicto fue descrita
como de “inactividad”. Compafias importantes, como la Antony
Gibbs & Sons, si bien estaban interesadas en los sucesos militares
en el desierto de Atacama, no parecian disfrutar de ninguna
relacién de “complicidad” con el gobierno chileno.** La guerra no
fue el producto de maquinaciones secretas en Whitehall, sino el
resultado del choque de intereses divergentes entre los tres paises
sudamericanos.

43 Leslie Bethell, The Paraguayan war (1864-1870), Londres, Institute of Latin American Studies, Research
Paper 46, 1996; Francisco Doratioto, Maldita guerra: nova histéria da Guerra do Paraguai, Sao Paulo,
Companbhia das Letras, 2002, p. 29-30 y 86-96.

44 Miller, Britain and Latin America..., op. cit.,, p. 64-65.
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Adios a las armas: el repliegue politico y estratégico de
Gran Bretaina

Enla segunda mitad del siglo XIX, los paises latinoamericanos
se embarcaron en una fase de integracién mas profunda en la
economia mundial bajo gobiernos dominados por grupos civiles,
oligarquicos y tecnécratas, de indole liberal. Cada economia parecia
haber encontrado su nicho “ideal” en la divisién internacional del
trabajo, basicamente mediante la exportacién de materias primas:
carney granos en Argentina, estafio en Bolivia, café en Brasil, cobre
y luego nitratos en Chile, aztcar en Cuba (todavia una colonia
espafola), cacao en Ecuador, minerales en el México del Porfiriato,
guano y luego una variedad de commodities en Peru, café y platano
en América Central, y asi en adelante. El modelo de crecimiento
guiado por el comercio exterior (“desarrollo hacia afuera”) solia
ser justificado por doctrinas de laissez-faire importadas de Europa,
donde las elites latinoamericanas también buscaban referencias
culturales e inspiracién para copiar formas aristocraticas de
comportamiento®.

El cambio en el escenario econémico de América Latina
estimul6 una nueva ola de inversiones britdnicas. A partir de
la década de 1870, hay tanto una recuperacién del comercio
como una reactivacién de los vinculos financieros. El capital
extranjero ve una oportunidad de lucro en la modernizacién de la
infraestructura de los paises latinoamericanos y penetra en varias
areas de gran impacto econémico: ferrocarriles, puertos y navegacion,
cables submarinos y telégrafos, industria alimentaria, mineria,
servicios publicos urbanos (tranvias eléctricos, gas, iluminacién,
aprovisionamiento de agua), bancos y compariias de seguros. El total

45  Thomas Skidmore & Peter Smith, Modern Latin America, Nueva York, Oxford University Press, 1997,
p. 42-47; V. Bulmer-Thomas, La historia econémica de América Latina desde la Independencia, México,
Fondo de Cultura Econdmica, 1998, p. 76-104.
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del capital britdnico invertido en América Latina (incluidos los
préstamos a gobiernos) habia crecido de escasos 80.9 millones
de libras en 1865 a respetables 552.5 millones en 1895. En 1913,
ese monto llegaria a 1179.9 millones de libras, poco mas o menos
el 25% del total de las inversiones de ultramar de Gran Bretana.
Argentina, el “Dominio honorario”, era un caso especial. En 1899,
el pais rioplatense se convirtié en el principal socio comercial
britdnico en América Latina, posicién que desde 1808 pertenecia
a Brasil. Argentina recibia entonces el 41% del capital de origen
britdnico que tenia la regién como destino®.

Mientras eso ocurria, Gran Bretafa atravesaba un periodo
de intensa expansién ultramarina conocido como el “Nuevo
Imperialismo”. Benjamin Disraeli, primer ministro conservador,
era uno de los politicos victorianos que defendian el reforzamiento
del Imperio Britdnico, un tema que pasé a despertar el entusiasmo
popular (jingoismo) y a inspirar suefios de gloria imperial. Para
tratar de neutralizar las ambiciones de la Rusia zarista, por
ejemplo, Gran Bretafia apoyaba al “enfermo” Imperio Otomano
en la Cuestién del Oriente y media sus fuerzas con Moscu en el
“Gran Juego” en Asia Central. El primer ministro liberal William
Gladstone, acostumbrado a las cruzadas morales, se decia contrario
al intervencionismo, pero, contrariando todos sus discursos,
fue él quién ordend en 1882 la ocupacién britdnica de Egipto,
un territorio vital para el control del Canal de Suez y de la ruta
maritima hacia India. Gran Bretafia estuvo al frente del reparto
de Africa y las anexiones coloniales de Rhodesia, Somalia, Kenia,

46 Rory Miller, “British trade with Latin America (1870-1950)", en Peter Mathias & John Davis (eds.),
International trade and British economic growth, Oxford, Blackwell, 1996, p. 127; y ). Fred Rippy, British
investments in Latin America, 1822-1949, Nueva York, Arno Press, 1977, p. 36-44. Menos conocido es el
libro de Charles Jones, El Reino Unido y América: inversiones e influencia econémica, Madrid, Mapfre,
1992, que también incluye a América Latina en su andlisis.
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Uganda y Sudan parecian confirmar la viabilidad del megalémano
947

proyecto de un Imperio “desde la Ciudad de El Cabo a El Cairo

Bajo este telén de fondo, se comprende mejor la progresiva
pérdida de importancia estratégica de América Latina para
Gran Bretafia y el porqué de la disminucién de su impetu
intervencionista en la regién. Las razones para el alejamiento
britanico son multiples: problemas mds urgentes en otras partes
del mundo, como el manejo del inestable equilibrio europeo y las
pugnas interimperialistas en Asia y Africa; dificultades politicas
internas; imposibilidad de dominio ostensivo del continente
latinoamericano a través de una politica asertiva respaldada
por la fuerza; crecimiento en América Latina de la convergencia
con relacién a los valores, principios y métodos del capitalismo
(aumenta el consenso cuanto a las reglas del mercado); ausencia
de un peligro de particién territorial del continente entre varias
potencias que pudiera cerrar determinadas &reas al comercio
britanico y provocar acciones defensivas de Londres (“anexiones
preventivas”, diria Platt); y, finalmente, el deseo britanico de no
confrontarse directamente con Estados Unidos®.

Sobre ese ultimo punto, un parteaguas frecuentemente
mencionado es la crisis de 1895-1896 entre Gran Bretafa y
Estados Unidos en torno al litigio de frontera entre Venezuela y
la Guyana Britanica. Se ha reiterado en la historiografia que, al
aceptar el arbitraje, como queria el gobierno estadounidense,
Gran Bretafla reconocié de este modo, oficial y publicamente,
la validez de la Doctrina Monroe y el predominio politico de

47 Sobre el “Nuevo Imperialismo”, véase Bernard Porter, The lion’s share: a short history of British
imperialism, 1850-1995, Londres, Longman, 1996, capitulos 3 y 4.

48 John Charmley, Splendid isolation? Britain and the balance of power, 1874-1914, Londres, Sceptre,
2000; Knight, op. cit., p. 139-141; Platt, Finance, trade, and politics..., op. cit, p. 351.
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Estados Unidos en América Latina®®. Gran Bretafa va a abdicar
de cualquier pretension de desempeniar el papel de arbitro en las
disputas latinoamericanas. Las conquistas estadounidenses tras la
guerra con Espafa en 1898 (protectorado sobre Cuba y anexién
de Puerto Rico) corroboraron la nueva configuracién de fuerzas
en la regién. Unos afios después, por el Tratado Hay-Pauncefote,
de 1901, Gran Bretaria concordé en que Estados Unidos detuviera
el control exclusivo del proyectado canal por el istmo de Panama,
derogando asi lo estipulado en el Tratado Clayton-Bulwer de 1850
y consolidando la hegemonia estadounidense en América Central
y el Caribe®.

Lo que también estaba cambiando era la reduccién de la
capacidad britdnica de seguir imponiendo reglas en América
Latina, aunada al aumento de la resistencia local nacionalista a
la amenaza o el uso de la fuerza para la solucién de controversias
de naturaleza comercial, financiera o consular. Abandonar
la diplomacia para echar mano de las armas era siempre una
alternativa extrema que significaba costos, riesgos y desventajas,
lo que desalentaba el recurso frecuente a esa opcion limite. A Gran
Bretafia no le era atractivo involucrarse en acciones que podian
estimular un eventual aumento de sentimientos antibritanicos en
América Latina o incluso poner en riesgo las vidas y propiedades
de subditos britdnicos en las ciudades y puertos latinoamericanos.
La Foreign Office, en particular, era de la opinién de que Gran
Bretafia no tenia por qué enredarse en interminables escaramuzas
y arreglos de cuentas con los paises latinoamericanos siempre que
un inversionista presentaba una peticién al gobierno britanico.
Ademds, sobre todo en el Cono Sur, el adelantado proceso de

49 Joseph Smith, lllusions of conflict: Anglo-American diplomacy toward Latin America, 1865-1896,
Pitesburgh, University of Pittsburgh Press, 1979, p. 208.

50 Robert Holden & Eric Zolov (eds.), Latin America and the United States: a documentary history,
Oxford, Oxford University Press, 2000, p. 34-35 y 83-84.
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consolidacién delos Estados nacionalesy el relativo fortalecimiento
dela capacidad organizacional de estos paises (incluso en el aspecto
militar) hacian mas dificiles los intentos por llevar a cabo acciones
abiertamente coercitivas en la region.

Las elites latinoamericanas, a su vez, beneficiadas por los
frutos del “progreso” y del liberalismo econémico, absorbian el
impacto de la difusién de ideas liberales, modelos de organizacién
politica y expresiones culturales de las Islas Britanicas. El grado
de “colaboracién local”, si es que habia alguna, era medido
por el autointerés y las convicciones propias de los dirigentes
latinoamericanos, por lo general satisfechos con lo que obtenian
econémicamente de los britanicos (bienes manufacturados y
productos de lujo, capital, tecnologia, etcétera) siempre cuando
los limites no escritos de la interferencia en la vida politica del
continente no eran rebasados. Se decia, en Ameérica Latina, si
al intercambio econdémico y a las inversiones britdnicas, pero no
a la conquista territorial o la injerencia politica y, por supuesto,
no a las intervenciones armadas. No habia una razén fundamental
para rechazar la presencia britanica con tal de que las “reglas del
juego” fuesen observadas por las dos partes. A Gran Bretaria esa
situacién le convenia, pues, crecientemente envuelta en una nueva
carrera imperialista en Asia y Africa, no necesitaba preocuparse
por darle mayor atencién a América Latina o desviar recursos
militares y navales comprometidos en otras latitudes. No le
complacia tampoco la idea de inmiscuirse en asuntos que no tenia
la esperanza de controlar satisfactoriamente. Por consiguiente, el
gradual retraimiento de Gran Bretafia fue también una adaptacién

51 Colaboré para ello el hecho de que las comunidades britanicas residentes en América Latina se
caracterizaban por su pequefio nimero y la minimizacién de sus contactos con la sociedad local.
No hubo una inmigraciéon masiva de nacionales britanicos hacia ningiin pais de la region. Los que
ahi se instalaban constituian a menudo colonias autosuficientes y cerradas en si mismas, cultivando
relaciones enddgenas, evitando “mezclarse” y compartiendo costumbres consideradas exoticas a los
ojos de los latinoamericanos.
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a la realidad latinoamericana, ademas del reconocimiento de las
limitaciones que afectaban el libre ejercicio de su poder en la region.

Al finalizar el siglo XIX, el bajo perfil politico britanico en
América Latina era notable. La principal preocupacién de Gran
Bretafia era de naturaleza comercial y financiera: contrarrestar
el aumento de la competencia de las potencias rivales con objeto
de preservar su privilegiada posicién econdémica en la regidn,
particularmente en los mercados sudamericanos®>. En 1898, por
ejemplo, el gobierno britanico envi6é a Argentina, Brasil, Chile y
Uruguay una misién comercial encabezada por el comisionado
especial T. Worthington, quien evalué las condiciones y pros-
pectivas del comercio britdnico en el Cono Sur. En sus informes
sobre la misién, Worthington sefial6 la pérdida de terreno en el
campo comercial que Gran Bretaria empezaba a sufrir vis-a-vis
otras potencias (Alemania, Estados Unidos, Francia) y puntualizé
lanecesidad de adaptarse alos nuevos tiempos. La falta de dominio
delosidiomas locales le parecié un handicap, entre otros, que habia
que corregir: “;Por qué un funcionario de recibos aleman debia ser
mds capaz de leer una tarifa sudamericana y emitir una factura en
espaiiol o portugués que un funcionario inglés? Su cerebro no es
mejor”, escribi6®.

Claro estd que las presiones econémicas no dejaron de
utilizarse como recurso de poder siempre y cuando los intereses
britanicos asi lo requerian. Como lo han demostrado Cain y
Hopkins, en vista del papel de la City de Londres como proveedora
de capital para América Latina, era en las finanzas donde radicaba

52 No se debe confundir la produccion mas intensa de informes comerciales y financieros, o bien la
actividad de embajadores y consules en defensa de los negocios britanicos con un perfil politico
“alto”. Son cosas distintas.

53 Reports received from Mr. T. Worthington, the Special Commissioner appointed by the Board of Trade
to inquire into and report upon the conditions and prospects of British trade in certain South American
countries, Fifth Report: Brazil (Part II), p. 19, Parliamentary Papers, Accounts & Papers (46), v. XCVI,
1899, British Library.
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la mayor capacidad britanica de ejercer influencia efectiva. Gran
Bretafia actuaba como un acreedor maduro que forzaba a los paises
latinoamericanos a acomodarse a las reglas del juego financiero y
mantener al dia el pago del servicio y los intereses de sus deudas™.

A esta altura cabe preguntarse: ;hasta qué punto penetraciéon
econémica y control politico estuvieron o no relacionados? Una
cuestién fundamental tiene que ver con el poder efectivo que
tenian empresarios, inversionistas e acreedores britdnicos en las
decisiones de Estado y la politica de los paises “huéspedes”.
De manera muchas veces independiente del gobierno londrino, el
sector privado tenia su propia agenda en la busqueda por ventajas
y ganancias. En el ciclo dorado de expansién entre 1870 y 1914,
se puede discutir hasta dénde el “imperialismo de los negocios”
(business imperialism) representé una forma de control britdnico
sobre la soberania de los paises de América Latina mads alld de lo
econémico. En el caso de Per, es reconocido el poder de la Peruvian
Corporation, formada en Londres, en 1890, tras la renegociacién
de la deuda peruana con la City en el afio anterior. A cambio de
la cancelacién de la deuda en manos de acreedores britanicos, la
compania tomo posesién de la red mdas importante de ferrocarriles
en Perd y tuvo una posicién de peso en el pais hasta al menos
1930,

54 Cain y Hopkins han propuesto un nuevo marco interpretativo para el andlisis de la expansion
imperial britanica. El concepto de “capitalismo de caballeros” (gentlemanly capitalism) se apoya en
la dinamica socioeconémica de la metropoli y en el papel de formas capitalistas no industriales, mas
especificamente los servicios financieros y comerciales y la red de intereses en torno a la City. Véase la
introduccion de British imperialism: innovation and expansion, 1688-1914, op. cit.

55 Véase los articulos del libro editado por Platt, Business imperialism, 1840-1930: an inquiry based on
British experience in Latin America, Oxford, Clarendon Press, 1977; y Christopher Abel & Colin M.
Lewis (eds.), Latin America, economic imperialism and the state, Londres, Athlone Press, 1985. Hay
numerosos estudios para el periodo 1870-1914 que analisan el papel de empresas e inversionistas
extranjeros en paises de la region. De interés para la historia empresarial es Carlos Davila L. de Guevara
& Rory Miller (eds.), Business history in Latin America: the experience of seven countries, Liverpool,
Liverpool University Press, 1999.
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Tal vez el mejor ejemplo de simbiosis econémica, con efectos
sobre la politica local, sea una vez mas el de Argentina. La llamada
“conexidén anglo argentina” nacié con el vigoroso incremento de
las inversiones britanicas a partir de la década de 1880 y ha sido
ya largamente estudiada®®. Las empresas de ferrocarriles extranjeras
eran las mas grandes y habian adquirido mucho poder en los circulos
oficiales de Buenos Aires. Un argumento puede ser construido para
tratar de aplicar en Argentina la hipétesis de posible interferencia
britdnica sobre sus politicas exterior e interior. Aun asi, el tema no es
sencillo. Existen muchas ambiguedades e interrogantes. La actitud de
prescindencia adoptada por la Foreign Office durante la crisis de
Baring en 1890, a pesar de las fuertes presiones de los banqueros,
fue un ejemplo elocuente, pero no el tnico. El marqués de Salisbury
admitiria entonces que el gobierno de Su Majestad no tenia la
intencién de asumir la “funcién de la Providencia” en las querellas
del continente®’.

Con razén, todo ello merece la atencién de los historiadores
y toca el debate sobre el Imperio informal en América Latina, el
eje de este ensayo. Nuestro enfoque, no obstante, es mds restrito.
Nétese que Cain y Hopkins aluden a una extensién, mas visible
después de 1875, de la “influencia informal” de Gran Bretana,
que, insistimos, conceptualmente no es lo mismo que hablar de
un “Imperio” (aunque informal)*®. Segun la definicién que hemos

56 Roger Gravil, The Anglo-Argentine connection, 1900-1939, Boulder, Westview Press, 1985; Andrés
Regalsky, Las inversiones extranjeras en la Argentina (1860-1914), Buenos Aires, Centro Editor de
América Latina, 1986; entre otros. También Util es Alistair Hennessy & John King (eds.), The land that
England lost: Argentina and Britain, a special relationship, Londres, British Academic Press, 1992.

57 Ferns, op. cit, p. 465; Escudé & Cisneros, op. cit, tomo X, capitulo 48, Las relaciones econémicas con
Gran Bretana en el periodo 1880-1930; A. G. Hopkins, “Informal empire in Argentina: an alternative
view”, Journal of Latin American Studies, May 94, v. 26, nim. 2, p. 469-484.

58 Segun Cain y Hopkins, América del Sur (ellos no estudiaron la América Latina) era tratada casi del
mismo modo que los Dominios del Imperio Britanico, es decir, como paises de “colonizacién blanca”
que desfrutaban de considerable autogobierno, pero estaban a la vez conectados a los intereses
econdémico-financieros de Londres. Cain & Hopkins, op. cit,, p. 312. Esa afirmacidn, sin embargo, es sélo
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adoptado supra, el Imperio informal entrafia relaciones de control
politico efectivo (aunque indirecto) de una sociedad dominante
sobre la soberania externa e interna de una sociedad subordinada
(aunque formalmente independiente). Por ende, no basta con
tener grandes empresas extranjeras (aunque poderosas) actuando
en sectores vitales de la economia del pais periférico. Eso seria
transformar la nocién mads particular de “Imperio informal” en
un sinénimo genérico de “imperialismo econémico” asi como
lo entiende la sabiduria popular. No habria problema en hacerlo
(muchos lo hacen sin questionarlo), pero esa alternativa no
contribuye a aclarar los conceptos o hacer que el debate académico
avance.

Los imperios no son hechos sélo de coercidn, fusiles y sangre.
Los medios persuasivos, ideoldgicos y hasta simbdlicos pueden
ser instrumentos de dominacién muy eficazes. Las intervenciones
militares directas son el recurso mas grave a que se puede recurrir
cuando todo lo demas ha fallado. jHabria Gran Bretania, en algin
momento tras 1870, transitado de un imperialismo hard a un
imperialismo soft en América Latina? Lo cierto es que la posibilidad
de empleo de medios violentos no dej6 de estar presente en los
tratos de Gran Bretarfia con la regién por lo menos hasta principios
del siglo XX. Rory Miller tiene razén al observar que la politica
oficial de “no-intervencionismo”, segiin la definian los funcionarios
britanicos en Londres, era percibida de modo muy distinto por
los latinoamericanos. Cuando el sefior Rothschild, durante las
negociaciones para un nuevo préstamo en 1898, amenazé a Brasil

en parte verdadera. Exceptuandose posiblemente los paises del extremo Cono Sur, es dificil imaginar
que la idea de “colonizacion blanca” se aplique al conjunto de América Latina. El tratamiento similar
a los Dominios no era la regla y, al contrario, eran comunes manifestaciones de prejuicio, sentimiento
de superioridad y desprecio de las élites britanicas por los pueblos mestizos latinoamericanos. Mas
aun, Gran Bretafa trataba de influenciar la politica econdmica y monetaria de los paises de la region,
pero, en situacion opuesta a la de los Dominios, no tenfa ninglin papel o responsabilidad en materia
de defensa y relaciones exteriores de aquellos paises.
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con una “intervencién extranjera” en caso de moratoria, ;jdebian
las autoridades brasilefias interpretar tal proposicién como una
amenaza real, con respaldo del gobierno de Su Majestad, o como un
mero bluff usado como instrumento de presién por un banquero
de la City?>*

Poco tiempo después, Gran Bretafia se sumé a Alemania
(con la asistencia de Italia) en una intervencién directa contra
Venezuela, en 1902-1903, precisamente para forzar a aquel pais
sudamericano a cumplir con sus obligaciones financieras. Buques
de guerra de las tres potencias europeas capturaron navios y
bloquearon los puertos venezolanos hasta obtener, tras varios
incidentes (un crucero britdnico bombardeé la costa en Puerto
Cabello) y furiosas protestas populares en Caracas, la liquidacién
de sus demandas por el gobierno del presidente Cipriano Castro®.
Durante la crisis, Estados Unidos movilizé en las aguas cariberias, a
titulo de “ejercicios navales”, una flota de 53 navios, casi el doble de
los navios aliados europeos. Es cierto que ese despliegue de poder
estaba dirigido a impresionar a Alemania mas que a Gran Bretaria,
pero el mensaje habia sido recibido. Terminada la refriega, la
Marina Real retiré su escuadra de las Indias Occidentales, dejando
el Caribe a Estados Unidos. La escuadra britdnica en América del
Sur, del mismo modo, habia perdido mucho de su razén de ser con
relacién a los paises costeros de la regién donde actuaba. Como
consecuencia de una reorganizacién integral del dispositivo naval
britanico en 1905, el grueso de la armada de guerra fue reubicado
en el frente europeo a fin de contener la amenaza alemana y
defender la tierra patria®.

59  Ibid, p. 286-287; Miller, Britain and Latin America..., op. cit., p. 67 y 165.
60 Graham-Yooll, op. cit, p. 146-157.

61 Kennedy, op. cit, p. 217 y 228.
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La expedicién europea contra Venezuela fue el dltimo
ejemplo importante de imposicién de reglas, con el uso de fuerzas
militares y navales, en que particip6 Gran Bretafia en el continente
latinoamericano. Un ciclo se habia cerrado. Mientras ésta sale
de la escena, Estados Unidos va a otorgarse un “poder de policia
internacional”, explicitamente admitido en 1904 por el gobierno
estadounidense mediante el Corolario Roosevelt. Por lo que atarie
a la dimensién estratégico-militar, la transicién de poder estaba
completa. Para todos los efectos, Gran Bretafia no iria mas a
“comandar los mares” de América Latina®.

Conclusion

El control politico es indisociable de la nocién de Imperio. Una
definicién de Imperio informal que lo describa vagamente como
“influencia dominante” o “preeminencia econémica” es demasiado
amplia para tener significado analitico. Una densa relacién
econdmica bilateral no es suficiente para caracterizar una situacién
de Imperio informal si no hay dos condiciones esenciales: una
percepcion de asimetria entre las partes y algin grado de control
del lado mads fuerte sobre las politicas exterior e interior del lado
mas débil. En América Latina la primera condicién existia, pero no
la segunda. Resulta pues dificil aplicar el concepto a la region en el
siglo XIX sin las necesarias precisiones.

Enel “viejo” derechointernacional anterior ala Primera Guerra
Mundial, las grandes potencias tenian un papel preponderante en
la elaboracién de reglas, disciplinas y estandares internacionales
(;unaformade “gobernanza global” avantlalettre?). En este sistema
de derechos y obligaciones, las potencias lideres nutrian en aquel
entonces una autoimagen de moderacién, benevolencia y buenas

62 Después de la intervencion de 1902-1903, la Unica proyeccion significativa de poder militar de Gran
Bretafia en América Latina ocurrié en 1982, en la Guerra de las Malvinas/Falklands, en condiciones
obviamente muy distintas a las analizadas en este articulo.
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intenciones, como si éstas estuvieran siempre del lado de la justicia
y la moral, mientras los pueblos de la periferia eran acusados de
irracionalidad, transgresién de normas e incapacidad para regir
sus propios asuntos de modo “civilizado”. Asi, por ejemplo, se
configuraba la violacién de un precepto, susceptible de sancién,
cuando los Estados latinoamericanos hubiesen “fracasado”, parcial
o totalmente, en la “obligacién” de asegurar en sus territorios que
los “derechos” de los extranjeros fueran observados.

El imperialismo britdnico no fue apolitico en el sentido
de ausencia de intervenciones. Si hubo una continuidad en la
politica de Gran Bretafia hacia América Latina, ésta no fue el
absentismo, como quieren las tesis del no-intervencionismo
benigno, sino la presencia constante de la hipétesis de la amenaza
o el uso de la fuerza. Si bien el gobierno britanico aparentemente
lo negaba, en la practica Gran Bretafia fue muchas veces inter-
vencionista (a fortiori en la primera mitad del siglo XIX) y, ademas,
aun no reconocia que el recurso unilateral a la violencia tuviera que
ser proscrito de las relaciones entre Estados soberanos, fuertes o
débiles, como lo fue después por el derecho internacional.

Y sila politica britdnica fue a menudo inconsistente, vacilante
y errdtica, o bien reluctante a intervenir coercitivamente, ello
revela més su debilidad que su poder. Lejos de imponer una
hegemonia incontestable durante todo el siglo, como pretenden
las tesis superimperialistas, la mano fuerte britdnica tenia un
apretéon muy flojo. Gran Bretafia no tenia suficiente autoridad
sobre el continente latinoamericano por distintas razones, desde
la limitacién de recursos hasta el desplazamiento de prioridades,
es decir, que estaba demasiado ocupada en otros lugares como
para dedicarle mas de sus energias a América Latina. El mito de la
omnipresencia britanica, embutido en la idea de Pax Britannica, es

una exageracion condescendiente. Londres trataba de proyectar su
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influencia en la regién al maximo posible, pero no tenia un control
sobre los paises latinoamericanos. Como no podia dictar la politica
exterior ni mucho menos la politica interior de estos paises, y
dada la amplitud de sus intereses globales, Gran Bretafia estaba
preparada para aceptar situaciones en las cuales el desenlace no le
era totalmente favorable.

En resumen, Gran Bretafia habia desistido de construir un
Imperio territorial en América Latina en la época anterior a la
Independencia, y en su lugar asumié el papel de imponer las reglas
que, desde la perspectiva de las grandes potencias, gobernaban
las relaciones internacionales. Muchas de esas reglas, que
complementaban la seguridad al comercio brindada por la Marina
Real, fueron consubstanciadas en tratados bilaterales firmados
con los nuevos Estados latinoamericanos. Hasta la década de
1860, Gran Bretana interfirié activamente para “decretar la ley” y
doblegar a los paises recalcitrantes, aunque el éxito de esa politica
fuera muy discutible. Los alegatos oficiales de “no-intromisién
en los asuntos internos” estaban en abierta contradiccién con el

intervencionismo de facto.

Apartirdeladécadade 1870, por una combinacién de factores,
mientras aumenta la penetracién econémica britdnica en América
Latina, empieza una fase de retraimiento politico de Gran Bretafia
y el numero de intervenciones directas disminuye. El comercio
y las finanzas tienen la primacia en el rol de las preocupaciones
de Londres, que se concentran cada vez méas en el intercambio
con las economias mds grandes de América del Sur, las cuales
sobrepasan en importancia a los intereses britdnicos existentes
en México, América Central y el Caribe. La mayor convergencia
entre las visiones latinoamericana y britdnica con respecto a las
reglas del mercado no impide episodios de intimidacién econémica
e intentos de sectores privados por jugar la “carta imperialista”,
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con o sin apoyo gubernamental explicito. Pero efectivamente la
hipétesis de la amenaza o el uso de la fuerza pierde el significado
que tenia a lo largo del siglo XIX. Asi, paraddjicamente, el auge de
la expansién econémica ultramarina de Gran Bretafia coincide con
su retirada estratégica de la region y la desaparicion de la coercién
armada como un factor sobresaliente en sus relaciones con los

paises latinoamericanos.
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“I HAVE NO THOUGHT OF RETURNING TO RIO...”
REVENDO AS NOTAS DO SR. CHRISTIE SOBRE O
BRASIL

Em 1863, depois de haver deixado o Brasil sob os protestos
indignadosdapopulagdo, o controvertido ministro plenipotenciario
britanico no Rio de Janeiro, William Dougal Christie, dedicou-se a
escrever artigos e comentdrios sobre as rela¢des anglo-brasileiras,
posteriormente reunidos em livro publicado pela Macmillan & Co.
de Londres sob o titulo Notes on Brazilian Questions. O livro, hoje
muito dificil de ser encontrado, foi recentemente relancado nos
Estados Unidos pela Elibron Classics em reedi¢do fac-similar do
texto integral de 1865

Esserelancamento, muito bem-vindo, é umaboa oportunidade
para revisitar alguns dos temas que permearam o debate sobre
a chamada Questdo Christie, a desinteligéncia bilateral que
resultou no tnico caso de rompimento diplomético na histéria do
relacionamento entre o Brasil e a Gra-Bretanha.

Artigo originalmente publicado em Cadernos do CHDD. Rio de Janeiro, Centro de Historia e
Documentagdo Diplomatica/FUNAG, ano 1, n. 1, 20 semestre de 2002, p. 119-134.

1 William D. Christie, Notes on Brazilian Questions (Cambridge, MA: Elibron Classics, 2001). Somando-se a
Introdugao, os textos dos capitulos e o Apéndice, o livro totaliza 307 paginas. O idioma original foi mantido
nas citagdes deste artigo para que o leitor possa melhor apreciar a exata linguagem usada na época.
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Visao geral da obra

A experiéncia de Christie como chefe de Legacdo no Rio havia
terminado de forma abrupta e traumatica. O ex-ministro havia sido
escarnecido de todas as maneiras no seu ultimo posto e, mesmo
na Gri-Bretanha, sua atua¢io havia suscitado criticas nos setores
mais diversos, das industrias téxteis de Manchester e Liverpool
a membros da oposicio ao governo de lord Palmerston, entio
primeiro-ministro britdnico. Christie precisava nio sé justificar
suas ag¢les para a posteridade, mas também convencer seus
contemporaneos, por forca de argumentos préprios ou cita¢des de
terceiros, de que a perspectiva por ele defendida era a correta e
que, ademais, ele nio estava sé em seu julgamento.

Alonga Introducédo de Notes on Brazilian Questions foi redigida
na forma de uma carta aberta a Palmerston, na qual Christie,
pretendendo associar seu livro ao nome do primeiro-ministro,
tentou se defender das acusag¢des de hostilidade para com o Brasil:

I have been accused of hostility to Brazil, but I have your
lordship [Palmerston] for a partner in the honours of
this accusation. It is well known to your lordship, and
many others, that I entered on my mission in Brazil with
opinions favourable to its government, formed, before I
knew the country, under the same influences which have
so favourably impressed the general English public. The
hostility of which I am accused is the conviction which I
came to slowly and reluctantly, from a long and various
experience, that the British publicwas misled and deceived,
— that the Brazilian government would not do justice
except through fear, - that all reasonable demands were

met by excuses and delays, and in Lord Russell’s words,
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“evasions, subterfuges, and unfounded assertions”. This

is my firm conviction, slowly and unwillingly arrived at®.

O livro em si é um documento histérico, além de conter excer-
tos de correspondéncia diplomadtica e de outras fontes primaérias
(debates parlamentares, artigos de imprensa, etc.). A maior parte
de Notes on Brazilian Questions compde-se de cartas que Christie fez
publicar apenas com a assinatura “C.” no jornal Daily News, entre
2 de julho e 5 de outubro de 1864. Christie pretendia “contar a
verdade” sobre o Brasil a fim de rebater o que ele achava serem
calinias e distor¢des espalhadas por “agentes brasileiros” na Gra-
-Bretanha. Esse “agentes”, segundo ele, recebiam subvencées da
Legacdo brasileira e veiculavam propaganda paraludibriar o ptublico
britanico, em geral indiferente ou mal-informado sobre assuntos
da América do Sul. Christie se referia particularmente (embora
sem mencionar o nome) a W. H. Clark, correspondente do Jornal
do Comércio em Londres, que também publicava regularmente
matérias no Daily News, assinadas por “Um Amigo dos Dois
Paises™. As cartas de Christie pretendiam ser um contraponto aos
artigos de Clark e ambos protagonizaram ferrenha polémica nas
paginas daquele jornal.

Os oito primeiros capitulos do livro tratam da escraviddo no
Brasil (I a VIII), com reflexdes sobre a situac¢do dos africanos livres
e temas correlatos. Trés capitulos analisam as relagdes comerciais
(IX a XI), dois capitulos abordam as reclamacgées britanicas contra
o Brasil (XII e XIII) e ainda outro, um tanto deslocado dos demais,
trata brevemente das relacdes do Brasil com “Buenos Aires e
Montevidéu” (XIV). No altimo capitulo, sob o titulo “As represélias
no Brasil” (XV), Christie defende sua atitude em dez. 1862-jan.

2 Notes on Brazilian Questions, Introdugao, p. Ixvii. Ao longo do livro, Christie fara recurso frequente
ao argumento de autoridade, citando o primeiro-ministro e outros nomes de peso em varias
oportunidades na esperanca de reforgar sua prépria posigao junto ao publico britanico.

3 Ibid. Introdugdo, p. xxii et seq.
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1863, criticando em particular um artigo de Robert Cecil publicado
no Quarterly Review.

O Apéndice traz quase 50 péaginas de extratos de
correspondéncia trocada entre o Foreign Office e postos britanicos
no exterior sobre o trafico de escravos. A selecio de despachos,
segundo Christie, serviria para ilustrar como o tema havia sido
tratado por sucessivos ministros britinicos, em especial as
“grandes dificuldades” que eles teriam tido nas tratativas com o
governo brasileiro. Os exemplos de tom e linguagem néo seriam
“menos severos” do que aqueles encontrados na correspondéncia
recente (assinada por Christie). Um despacho de Palmerston,
por exemplo, escrito pouco depois da aprovagio da Lei Eusébio
de Queiroz de exting¢do do trafico negreiro em 1850, enaltece os
resultados obtidos com as pressdes da Gra-Bretanha sobre o Brasil:

[...] I must confess that nothing which has passed
conveys to my mind any other impression than that the
Brazilian government felt that Brazil is powerless to
resist the pressure of Great Britain; that they saw clearly
that this pressure must, if continued, fully accomplish
its purpose of putting down slave-trade, and that they
were endeavouring, by every device they could think
of, to obtain the greatest amount of diminution of that
pressure, with the smallest amount of real concession
on the part of Brazil. [...] The plain fact is, that nothing
can be effected with the Brazilian government on this
matter, except by compulsion. Arguments and reason
have long been used in vain. If a mere sense of duty and a
regard for the engagements of treaties could have swayed
the conduct of the Brazilian government, the Brazilian
slave-trade would many years ago have entirely ceased.

But it is manifest that the slave-traders have been
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able to exert over the Brazilian government, either by
corruption or by intimidation, an influence which has
overridden all sense of right and wrong, and all regard
for legal and international obligations. That influence
can be overcome only by some counteracting pressure,
and it seems clear that the proceedings lately adopted
by the Admiral [Reynolds] in concert with yourself
[Hudson], have produced precisely the sort of pressure
which is calculated to counterbalance and overcome the

influence of the slave-traders®.

A correspondéncia selecionada por Christie traca um retrato
amplamente desfavordvel ao Brasil. Entre os assuntos abordados
podem ser citados os seguintes: efeitos econémicos e morais da
escravidio, “conivéncia”’ das autoridades brasileiras com o trafico
de escravos, tratamento desumano dispensado aos africanos livres,
acusagdes de corrupgdo de funciondarios alfandegdrios, “violacio
continua” pelo Brasil de compromissos assumidos em tratados com
a Gra-Bretanha, desconfianca britanica em relacio as promessas
do governo brasileiro, defesa da continuidade da Lei Aberdeen e
importancia da “ajuda” de cruzadores britinicos na supressio do
comércio ilegal de escravos.

Origens da Questao Christie

As razdes mais imediatas da Questdo Christie sio bem conhe-
cidas. Primeiro, o naufragio em 1861 da barca mercante Prince
of Wales em local ermo da costa do Rio Grande do Sul, cuja carga
havia sido pilhada e os tripulantes encontrados mortos, vitimas
de afogamento ou, segundo o laudo das autoridades brasileiras
(contestado pelo Consul Vereker), “asfixia por submersdo”. As
perdas sofridas e suspeitas de assassinato (nunca comprovadas)

4 Palmerston a Hudson, Londres, 15 out. 1850. Ibid. p. 193-195.
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motivaram um pedido britdnico de indeniza¢ido pecunidria pela
“dilapidagdo dos salvados e dos corpos”, que o governo brasileiro
depois pagaria, sob protesto, encaminhando ao Foreign Office um
cheque nominal ao Banco da Inglaterra no valor de 3.200 libras.

Segundo, o desentendimento em junho de 1862 com a policia
do Rio de Janeiro e a subsequente prisdo por curto periodo de
tempo de trés oficiais da fragata H.M.S. Forte, entre eles o capeldo
do navio, todos a paisana e sob efeito de dlcool. Christie exigiu
a punicio das autoridades e dos policiais envolvidos, bem como
uma retratacdo pelo ocorrido, sob a alegacdo de que teria havido
ofensa a Marinha britinica. O caso seria posteriormente levado ao
arbitramento do rei dos belgas, Leopoldo I, que apresentou laudo
favoravel ao Brasil®.

Claro esta que os dois incidentes, tomados isoladamente, nio
seriam capazes de produzir a incrivel celeuma criada em torno do
assunto, culminando no rompimento de relacdes diplomaéticas,
em 25 de maio de 1863, depois que Londres havia recusado a dar
satisfa¢des pela violagdo da soberania territorial brasileira durante
as represalias levadas a cabo por navios de guerra britanicos em
dguas jurisdicionais do Império. O jornal The Morning Herald, por
exemplo, usando de certa ironia, acusou o governo britanico de ir
a guerra contra o Brasil por conta de “trés marinheiros bébados e a
abertura de algumas caixas lanc¢adas ao litoral por um naufragio™.
E licito supor que nio teria havido uma Questio Christie se nio
fosse o longo histérico de atritos e frustragdes nas relagdes entre
os dois paises.

5 A correspondéncia apresentada ao Parlamento britanico sobre os dois incidentes foi publicada em
1863 com uma introdugao escrita por Christie: The Brazil correspondence in the cases of the “Prince of
Wales” and officers of the “Forte” (London: William Ridgway, 1863).

6 Ibid. p. xvii.
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O problema da escravidio era central nesse contexto. Christie
defendia a liberdade tanto dos escravos trazidos ilegalmente ao
Brasil desde 1831 quanto dos emancipados, africanos livres que por
varios motivos ainda viviam em regime de maus-tratos e servidio.
O caso mais comum era o dos escravos encontrados a bordo de
navios negreiros e posteriormente declarados “livres” pelo tribunal
da comissdo mista no Rio de Janeiro, criada por Convencdo de
1826. Ja nas primeiras paginas de Notes on Brazilian Questions,
ansioso por mostrar que um deputado brasileiro também via a
“questdo servil” sob o mesmo angulo visto de Londres, Christie
inseriu uma nota de destaque a edi¢io de Cartas do Solitdrio, de
autoria de Tavares Bastos, politico e escritor alagoano sensivel ao
destino dos africanos livres, estimados naquela época em torno de
10 mil no Brasil.

Para Christie, o Brasil agia na questio dos emancipados
usando as mesmas taticas protelatérias empregadas anteriormente
no caso do trifico negreiro. Além disso, na sua opinido, o direito
britanico de ingeréncia teria sido assegurado por tratado com o
Brasil:

The course of the Brazilian Government about the
emancipados has been like that which it pursued about
the slave-trade. Left to itself, it did nothing; it treated
for a long time with neglect representations of the
English Government; it did not answer notes. When
obliged to reply, it protested that its dignity did not
allow it to act while pressed by a foreign Government;
it resented interference, and claimed to be left free to
execute its own laws, forgetting that treaty-stipulations
gave a right to England to interfere. At last, after force
had been used, and the English Government was known

to be serious, and there seemed no help for it, it has done
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what it ought to have done long before; and it is now
contended that this has been done spontaneously, and

that all past reproaches are unjust’.

Christie, contrariando os desejos brasileiros, opunha-se
também a revogacio da famosa Lei Aberdeen, aprovada pelo Parla-
mento britidnico em 1845, a qual dava poderes extraordindrios
a Marinha britanica para reprimir como pirataria o trafico ilegal
de escravos direcionados ao Brasil®. Mesmo com a diminui¢io
quase absoluta do trifico na década de 1850, ele entendia que a
Lei Aberdeen era essencial como garantia para prevenir eventual
retorno daquela pratica. Segundo seus calculos, haveria 3 milhées
de escravos no Brasil em uma popula¢io total de 7,5 milhées de
habitantes. Christie acreditava basicamente na ideia de que “onde
prevalece a escravidio, o comércio de escravos é provavel™.

Baseando-se em sua prépria andlise dos antecedentes da
questdo do tréfico, Christie concluiu que o governo brasileiro no
era confidvel e poderia estar agindo de “ma-fé” com rela¢do a Gra-
-Bretanha nos incidentes do Prince of Wales e dos oficiais do Forte.
Christie seguia, mais uma vez, o exemplo de Palmerston, que em
1845 afirmara de modo contundente:

I am sorry to say that it is impossible to state in
exaggerated terms the just accusation against Brazil of
bad faith as to the Conventions agreed to by it respecting
the slave-trade. All our inducements, all our arguments,
all our persuasions, were utterly fruitless, and whenever

the subject of the slave-trade has been discussed here,

7 Notes on Brazilian Questions, Introdugao, p. Xxxv.

8 A lLei Aberdeen s6 seria revogada em 1869. Cf. Leslie Bethell, The abolition of the Brazilian slave trade:
Britain, Brazil and the slave trade question, 1807-1869 (Cambridge: Cambridge University Press, 1970),
p. 387.

9 Notes on Brazilian Questions, Introdugéo, p. Xlv-xIvi.
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the notoriously bad faith of the Brazilian Government

has been on all hands admitted and deplored™.

Ao reviver velhos problemas das relacées bilaterais, Christie
pretendia dar solugio as questdes pendentes adotando uma postura
severa de cobranca com sentido de grave urgéncia. Entretanto,
seu estilo agressivo e direto talvez ndo fosse exatamente o que o
Foreign Office esperava naquele momento de seu representante
no Rio de Janeiro. Em despacho de fevereiro de 1861, o secretario
do Exterior, conde John Russell, autorizou Christie (a pedido
deste dltimo) a solicitar ao governo brasileiro uma lista detalhada
dos africanos livres e do paradeiro de cada um deles. Russell
recomendou, nio obstante, que se evitasse “tanto quanto possivel”
qualquer discussdo que pudesse contribuir para o “sentimento
de irritagdo” que ha tanto tempo existia no Brasil contra a Gra-
-Bretanha em matéria de trafico de escravos™.

Outra 4rea antiga de dificuldades envolvia as relagdes
comerciais bilaterais. A principal queixa britdnica residia na
auséncia de um acordo de comércio entre o Brasil e a Gra-Bretanha,
visto que o Tratado de 1827 havia expirado em 1844, a despeito
dos esforcos da missido de Sir Henry Ellis para renova-lo. Ainda
como reflexo da experiéncia negativa da época da Independéncia, o
Brasil mantinha uma posi¢do de principio desfavoravel a celebragdo
de tratados com as grandes poténcias. No caso especifico da Gra-
-Bretanha, o governo brasileiro condicionava a abertura de
negocia¢Oes paraaassinatura denovo tratado comercial arevogacao
da Lei Aberdeen. O Brasil pleiteava também a concessio, em carater
de reciprocidade, de melhores condi¢ées de acesso das exportacdes

10 Sessdo de 24 jul. 1845 na Camara dos Comuns. Ibid. p. 57-58.

11 Ibid. p. 11.
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brasileiras ao mercado britanico (sobretudo agucar e café), mas tal
demanda era sistematicamente rejeitada por Londres™.

Paralelamente a questdo do acordo comercial estava a defesa
constante pela Gra-Bretanha de préticas eficientes de gestdo
econdmica e administrativa (que hoje seriam chamadas de “boa
governanca”), incluindo o respeito aos contratos, o combate 2
corrupgdo, o tratamento “justo e liberal” aos estrangeiros e a
adesdo brasileira aos principios do livre comércio. Na ética de
Christie, a expansido do intercimbio bilateral viria naturalmente
como consequéncia da adog¢io pelo Brasil de politicas de cunho
liberal que, teoricamente, redundariam no préprio beneficio do

pais. Nas suas palavras:

[We] must remember, too, that Brazil stands, even
at this moment, towards England, in the face of the
world, in the unhappy position of violator of existing
treaty obligations, and that she evaded and violated
the stipulations of the former Treaty of Commerce. It is
Brazil that must change her policy. If she will observe
the faith of treaties and comity of nations, she will have
no trouble from England; and the expansion of commerce
must come from a change in the policy of Brazil, which
it is her own interest to make, and which can be made
without Treaty or Convention. Moderate import duties,
no export duties or very low ones, Custom-house
regulations as little vexing as possible, honest Custom-
-house administration, fair and liberal treatment of
foreigners, pure justice, a treatment of immigrants
which will encourage immigration, — these are the

cardinal points of a policy which will expand Brazilian

12 O governo britanico, entre outros motivos, ndo queria expor o comércio de suas coldnias (em especial
das Indias Ocidentais Britanicas) & concorréncia dos produtos brasileiros. Alan K. Manchester, British
preeminence in Brazil: its rise and decline (New York: Octagon Books, 1972), p. 293-295.
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commerce, which involves issues for Brazil much larger
than a treaty with England, and which need not wait for
the repeal of the “Aberdeen Act™.

Havia, ainda, a questdo das reclamacdes pendentes entre os
dois paises. Os pleitos britanicos alcan¢avam até 300 mil libras.
O Apéndice de Notes on Brazilian Questions apresenta uma lista
das reclamagdes contra o Brasil, extraida da edi¢do de 21 de julho
de 1864 do jornal Brazil and River Plate Mail. A lista contém alguns
pleitos curiosos e outros bastante antigos, como aqueles referentes
a prejuizos de comerciantes britdnicos durante revoltas regionais
no Brasil, algumas delas remontando a 1824 (Pernambuco), 1835
(Pard) e 1837 (Bahia). Boa parte das reclamagdes se refere a perdas
totais ou parciais de navios e cargas por diversas razdes e tarifas
cobradas em excesso pela alfindega brasileira.

Porinsisténciabritanica, uma comissio mista havia sido criada
em 2 de junho de 1858 para tratar exclusivamente do tema, mas
seus resultados foram muito reduzidos. Depois de breve periodo de
funcionamento, a comissio teve seus trabalhos suspensos em 1860
devido a divergéncias sobre sua esfera de competéncia. O Brasil
havia apresentado inimeros pleitos relativos a capturas por navios
britdnicos de embarca¢bes brasileiras acusadas de traficarem
escravos. O governo britanico, no entanto, ndo queria reabrir casos
considerados “resolvidos” em definitivo pelos tribunais mistos de
Serra Leoa e do Rio de Janeiro™.

Em resumo, as relagdes anglo-brasileiras pareciam estar
sofrendo de uma dissintonia crénica no campo politico, que Alan
Manchester qualificou de “fric¢io cumulativa”. Mesmo que no
plano econdémico o Brasil e a Gri-Bretanha estivessem ligados

13 Notes on Brazilian Questions, p. 131-132.
14 Ibid. p. 140 et seq.

15 Manchester, British preeminence in Brazil, p. 273-274.
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por lacos crescentes de comércio e investimentos, por tras das
cortesias diplomaticas de praxe persistia um estranhamento surdo,
alimentado por ressentimentos histdricos e incompreensées de
parte a parte.

Além de todos esses fatores, as origens da Questdo Christie
podem ser analisadas também do ponto de vista mais geral das
peculiaridades do imperialismo britdnico no século XIX e da
ameaca de coercdo sempre presente em relacdes marcadas pelas
disparidades de poder. A Gri-Bretanha vitoriana nutria uma
autoimagem benevolente, confiante em seu papel de nagdo lider
do mundo, baluarte do livre comércio e da civilizacdo, dedicada
a sua missdo imperial de educar os povos atrasados e ensinar-
-lhes o caminho do progresso e do adiantamento moral. Muitos
acreditavam sinceramente no cardter salutar de interveng¢des
destinadas ao “melhoramento” daqueles que estavam sendo
precisamente o objeto dessas medidas corretivas.

Existia, porém, uma distidncia consideravel entre as causas
nobres que os britinicos diziam perseguir e a percep¢do que os
demais povos tinham das a¢des realizadas contra eles em nome
daqueles mesmos ideais. Como bem assinalou um estudioso
nigeriano, o que se convencionou chamar de “palmerstonianismo”
representava aos olhos dos outros paises uma politica de expansdo
dos interesses britdnicos no exterior “pela forca sempre que
necessario”, justificada internamente por apelos a “imperativos
morais”*é.

Com efeito, Lord Palmerston notabilizou-se por sua defesa
intransigente dos interesses britanicos e pelo recurso frequente
e sem remorsos dos instrumentos de poder a sua disposi¢io para

16 Martin Lynn, British policy, trade, and informal empire in the mid-nineteenth century. In: Andrew
Porter (ed.), The Oxford history of the British Empire, v. ll, The nineteenth century (Oxford: Oxford
University Press, 1999), p. 106.
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fazer valer esses interesses em qualquer circunstancia. O caso
Dom Pacifico foi um tipico exemplo. Em 1850, a frente do Foreign
Office, Palmerston enviou navios da Marinha Real para bloquear
o porto de Atenas e exigir indenizacdo do governo grego por
danos a propriedade sofridos por um cidadio britinico, nascido
em Gibraltar, que havia pedido a protecio do governo de Sua
Majestade. Palmerston aproveitou a ocasido para fazer uma ampla
justificacio de sua politica na Cadmara dos Comuns, comparando os
direitos de um sudito britanico em qualquer lugar do mundo com
a presumida prote¢ido que um individuo na Roma Antiga teria se
exclamasse: Civis Romanus sum (“Sou um cidadao romano”)'".

Chauvinista e belicoso, o nome de Palmerston ficou associado
a diplomacia das canhoneiras. A titica de intimidar os mais
fracos provou dar bons resultados para seus partidirios também
na politica interna, explorando os sentimentos populares na
Gra-Bretanha. Em geral, a populagido tendia a apoiar gestos
de afirmacdo do poderio britinico no estrangeiro, no melhor
estilo jingoista. Com o tempo, consolidou-se uma regra usual de
procedimento segundo a qual violéncias cometidas por elementos
nativos contra nacionais britanicos deveriam ser respondidas com
demonstra¢ées inequivocas de forca. Assim, em abordagem muito
comum no trato com povos da periferia, ndo eram poucos os que no
governo britanico advogavam expedi¢des punitivas com o objetivo
de “dar uma licdo” a quem desafiasse de frente os interesses da
metrépole imperial. Havia sido assim na brutal reacio britanica
4 Revolta dos Cipaios na India (1857) e na destruicio do Palacio
de Verdo na China (1860), para citar apenas dois casos notérios
ocorridos alguns anos antes da Questio Christie’®.

17 Muriel E. Chamberlain, “Pax Britannica’? British foreign policy, 1789-1914 (London: Longman, 1988),
p. 98.

18 Ibid. p. 111-112.
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William D. Christie: vilao imperialista?

Christie pertencia a escola palmerstoniana e ele nio escondia

seu modo de pensar, conforme testemunham seus escritos e

incontéveis passagens de Notes on Brazilian Questions. Um pequeno

exemplo entre tantos pode servir de ilustracdo. Exasperado com a

obstinada recusa brasileira em conceder por tratado determinados

privilégios consulares a Gra-Bretanha, Christie em dado momento

expressou de uma vez s6 seu repudio aos principios da reciprocidade

e daigualdade entre os estados, duas regras primarias das rela¢ées

internacionais:

Why should Brazil make difficulties when other South
American states make none? Literal reciprocity after all
is not essential equality. There is “no perfect equality”
in the circumstances and conditions of the two nations.
England derives no advantage from the residence of
Brazilians equivalent to the gain of Brazil from English
merchants, engineers, and artisans who go thither. There
are no complaints of corruptions and abuses of our Court
of Probate, as there is an [sic] universal outcry in Brazil
against the abuses of Brazilian Courts of Orphans. It
is the strong interest of Brazil to encourage foreigners.
She ought not to insist, as a matter of pride, on a formal
literal reciprocity when Brazilian subjects have no
grievance in England to be rid of, and British subjects

have great cause of complaint in Brazil™®.

Caberia diante dos fatos um veredicto da Histéria de

condenacdo sumaéria das atitudes de Christie no Brasil? Dificil

dizé-lo e este artigo tampouco é o lugar apropriado para tanto. Nio

19  Notes on Brazilian Questions, p. 121.
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obstante, alguns pontos podem ser brevemente levantados para

reflexao.

Na questdo mais controversa das represalias, deve-se reco-
nhecer desde logo que Christie ndo agiu inteiramente sozinho
nem excedeu suas instrugdes, como alguns chegaram a imaginar.
O comando das opera¢des navais coube ao almirante Warren,
chefe da esquadra britanica no porto do Rio de Janeiro, com quem
Christie discutiu o modo de a¢io mais adequado. As fatidicas
represdlias haviam sido devidamente autorizadas pelo secretario
do Exterior, que indicou ainda a forma preferida pelo Foreign Office
para cumpri-las: reten¢io de propriedade privada como garantia
até que o governo brasileiro acedesse as exigéncias britanicas. Por
sua relevincia histérica, seria oportuno reproduzir aqui o texto
completo desse importante documento:

Conde Russell a Christie, Londres, 8 de novembro de
1862.

Sir,

In my despatch of the 4th instant I have informed you
that if the Brazilian Government refuse the demands
of Her Majesty’s Government in the case of the Forte
and Prince of Wales, those demands will be enforced
by reprisals, in case no proposal is made by Brazil for

arbitration.

These reprisals might be in the shape of the seizure of
some ship, or of some portion of the public property
belonging to Brazil, to be held as a security until the
Brazilian Government did justice in the respective cases,
and then restored to them uninjured. But as such a course
might lead to collision between the two Governments,

it may be preferable that the property seized should
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be private property. On this point, you will, however,
consult with Admiral Warren, to whose discretion Her
Majesty’s Government will leave it to decide as to the
steps to be taken, should it unfortunately be necessary
to have recourse to reprisals.

Iam, etc. (signed) Russell?°.

Russell concebia o uso das represélias como “dGltimo recurso”,

cabendo a Christie avaliar se a situagdo demandaria que se chegasse

a tal extremo. O ministro britinico tinha assim certa margem de

manobra, mas se quisesse seguir o caminho da confrontagio o

sinal verde ja lhe havia sido dado. Neste momento, falou mais alto

o desejo de Christie de aproveitar o ensejo para enfim “dar uma

licdo” no Brasil, como ele préprio antecipara em comunicacio a
Russell em 8 de dezembro de 1862:

I have already had some conversation with Admiral
Warren on the best course to be pursued, should it be
necessary to proceed to reprisals. Your Lordship may feel
assured that full deference will be paid to your suggestion
that private rather than public property should be seized.
I observe your Lordship’s desire to avoid proceeding to
reprisals, if it is possible. Your Lordship may depend
on my doing all that is in my power, consistently with
what I believe to be due to our dignity and general
interests, to avoid a recourse to the violent measures
which your instructions authorize; but your Lordship
will not have failed to perceive from my late despatches,
including several which will have reached you since
the last instructions before me were penned, that the
general proceedings of the Brazilian Government are

most unsatisfactory, and show a great indisposition to

20 The Brazil correspondence..., op. cit., p. 200.
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do justice, and | anticipate much benefit for British
interests in Brazil from the lesson which may now be
administered, and may teach them that Her Majesty’s
Government, though patient and forbearing, will not in
the end allow themselves to be trifled with? (grifos do

autor).

As represdlias ocorreram do modo como Russell havia suge-
rido. Dois navios de guerra britanicos, o Stromboli e o Curlew,
zarparam em siléncio no dia 31 de dezembro de 1862 para
interceptar navios brasileiros a uma distancia segura do litoral.
O almirante Warren postou-se na entrada do porto carioca
com sua fragata Forte, auxiliado por mais dois navios, Satellite e
Dotterel. Produziu-se um virtual bloqueio da Baia de Guanabara.
A operagdo durou seis dias e resultou no apresamento de cinco
navios mercantes brasileiros, carregados de café e outros produtos.
No entender de Christie, as represalias eram “um modo entendido
e reconhecido pelas nag¢des de obter justica quando é esta de outro
modo recusada” e tal ndo constituiria, por conseguinte, um “ato de
guerra”?,

Contudo, a repercussio negativa havia sido tdo intensa
que a permanéncia de Christie no Rio se tornara insustentével.
A populagio o hostilizava e o imperador se recusava a recebé-
-lo. A multidio furiosa ameagava atacar lojas e estabelecimentos
britadnicos. Forcas policiais tiveram de ser mobilizadas para
proteger a Legacdo e o Consulado da Gri-Bretanha. O préprio
Christie relataria a atmosfera de 6dio que se criou contra ele:

In the meantime the newspapers had been generally

busy in trying to fix the odium of our proceedings on

21 Christie a conde Russell, Rio, 8 dez. 1862. Ibid. p. 217.

22 Notada Legagao de S. M. Britanica ao Governo Imperial, Rio, 30 dez. 1862. Relatério do Ministério das
Relagoes Exteriores, 1862 (publicado em 1863), Anexo .
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me personally, and in representing that Her Majesty’s
Government would disavow them; and the official
journal had also held this language. There was a
general excitement against me. I was threatened with

assassination?.

E conhecido o fato de que Christie foi ridicularizado pela
imprensa brasileira e sua imagem identificada pelo povo nas ruas
com a face perversa do imperialismo britinico. Deve-se lembrar
que, ja afastado do Brasil, Christie fora também muito criticado
na Gri-Bretanha, o que obrigou tanto Palmerston quanto Russell
a sairem em defesa do ex-ministro plenipotencidrio em debates
no Parlamento em Westminster. Palmerston sustentou em varias
ocasides que Christie havia agido “com grande julgamento”,
demonstrando modera¢io no desempenho de sua missio. Eis um
trecho transcrito por Christie de um dos pronunciamentos do
primeiro-ministro na Camara dos Comuns:

It is a well-known practice in countries which are in
that peculiar state of progress in which Brazil happens
at the present moment to find itself, that, when their
injustice or misconduct obliges a foreign government to
use compulsion in order to obtain the redress which has
been denied to friendly representations, they endeavour
to take their revenge by pouring forth every sort of
calumny on the agent who has been the instrument of

the government using these means®.

Outra linha de ataque a Christie partiu dos comerciantes e
empresérios britinicos no Rio e no Brasil, os quais teriam sido
“unadnimes” em desaprovar o curso seguido pelo governo britanico,

23 Christie a conde Russell, Rio, 8 jan. 1863. The Brazil correspondence..., p. 232.

24 Notes on Brazilian questions, Introdugao, p. Ixviii. Na mesma linha, Russell declarou na Camara dos
Lordes que Christie havia atuado em “inteira conformidade” com as instrugoes recebidas. Ibid. p. 176.

152



“I have no thought of returning to Rio. . ." Revendo as notas do Sr. Christie sobre o Brasil

como afirmara Richard Cobden em marco de 1863%. Christie
acusou esses comerciantes de se alinharem ao Brasil e de esnobarem
a “protecio” oferecida pela Marinha briténica, em clara exortagdo
do ex-ministro as virtudes do emprego de uma diplomacia armada,
baseada na coer¢io e no medo:

English merchants in Brazil need the strong arm of their
government to protect them. None know better than
the traders of Manchester and Liverpool, or at any rate
than their agents and correspondents in Brazil, that fear
is the only effectual security for justice, and that the

British navy is the right arm of British merchants®.

Christie procurou mostrar que as represdlias teriam tido
um efeito “positivo” sobre o Brasil. O aumento no numero de
emancipados efetivamente libertados pelo governo brasileiro em
1864 foi interpretado por ele como resultado direto das represalias.
O ministro dos Negécios Estrangeiros brasileiro, marqués de
Abrantes, estaria agora respondendo “prontamente” as notas da
Legacio britanica...”’

A leitura de Notes on Brazilian Questions induz a acreditar que
a Gra-Bretanha nio teria tido outra alternativa a nio ser punir o
Brasil em fungéo darecusa do governo do Rio de Janeiro em atender
com presteza as “justas” reclamacdes britanicas. Na visdo do ex-
-ministro, o Brasil dependia economicamente da Gri-Bretanha
em varios aspectos, tais como importacdes de manufaturados,
investimentos diretos, construcio de ferrovias, empréstimos da
City, capital, tecnologia e assisténcia técnica britanica em projetos
de moderniza¢do no pais. Por isso, o governo brasileiro “devia”

25 Ibid. Introdugao, p. liv.
26 Ibid. Introdugao, p. liii.
27 Ibid. p. 22.
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comportar-se bem, fazendo o que lhe cabia fazer a fim de mostrar
o respeito devido para com o governo de Sua Majestade.

Parece dificil imaginar, todavia, como a escalada do conflito
poderia resultar em beneficio para as relacbes econdmicas
bilaterais. Ao contrério, o sentimento antibritanico podia produzir
efeitos indesejaveis, prejudicando os negécios de comerciantes
britinicos com interesses no Brasil. Havia fundado receio entre
eles de que um importante cliente poderia estar sendo alienado
sem motivo convincente.

Do ponto de vista brasileiro, as demandas de Christie, apre-
sentadas como exigéncias de “justi¢a”, representavam intromissio
nos assuntos internos de um pais mais fraco ou implicavam muitas
vezes concessdo unilateral de privilégios por parte do Brasil.
No entanto, a posi¢ido brasileira em relagdo a presenca da Gra-
-Bretanha no pais era ambigua. O marqués de Abrantes assinalou
que uma nacio, ‘embora comparativamente fraca em relagio a
outra”, nio podia ser indiferente a “atos que se traduzem em
humilha¢do de sua soberania e de sua dignidade”. Ao mesmo
tempo, porém, Abrantes destacava as “importantissimas rela¢des
que ligam a Gri-Bretanha ao Brasil”, reconhecidamente de grande
relevancia para a economia brasileira.

Nesse contexto, atacar pessoalmente e demonizar a figura de
Christie, ao invés de colocar a questio em termos de choque frontal
e generalizado entre os dois paises, era uma forma de extravasar
sentimentos nacionalistas de revolta e indignacdo enquanto se
mantinha preservada a esfera econémica do relacionamento
bilateral, claramente posta a margem da refrega. Acusado de
ser irascivel, rude e insolente, Christie se transformou no bode

28 Nota do Governo Imperial a Legagao de S. M. Britdnica, Rio, 29 dez. 1862. Relatério do MRE, 1862,
Anexo .
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expiatério perfeito”. Uma vez separadas as dimensdes politica e
econdmica, abriu-se o caminho que levaria o ministro brasileiro
em Londres, Francisco Inacio de Carvalho Moreira, a comunicar ao
Foreign Office o rompimento de relagdes diplomaticas. O governo
britanico decerto nio esperava que a questio tivesse esse desfecho,
0 que apenas atesta o limitado grau de influéncia politica que a
Gra-Bretanha pensava entio exercer sobre o Brasil, em contraste

com a magnitude de seus interesses econdémicos no pais®.

O reatamento, como se sabe, ocorreu em 23 de setembro de
1865, em meio (literalmente) & Guerra do Paraguai, quando Edward
Thornton apresentou a d. Pedro II, em Uruguaiana, a declaragio
solene do governo britanico de que nio teria havido a intencédo de
“ofender a dignidade do Império do Brasil” em 1863. Durante a fase
de rompimento, os vinculos econdémicos entre os dois paises nio
sofreram interrup¢io e o Brasil chegou a obter dois empréstimos
em Londres por intermédio do banqueiro Rothschild. Dizia-se
também que os comerciantes britinicos sequer se preocupavam
em fazer campanha pela volta imediata dos contatos diplomaticos,
pois eles estariam convencidos da “hostilidade inveterada” de

Palmerston e do Foreign Office em relagio ao Brasil®™.

A impaciéncia do governo britdnico com a demora brasileira
em dar encaminhamento satisfatério a suas reivindica¢cdes nio era
um fato novo. Seria assim talvez muito forte afirmar que a Gra-
-Bretanha vinha procurando pretextos para criar um incidente

29 Ross Forman chamou a atengdo para esse fendmeno ao assinalar que no Brasil Christie havia sido
um “pedo” usado para externar “de modo controlado” queixas maiores contra a Gra-Bretanha. R. G.
Forman, Harbouring discontent: British imperialism through Brazilian eyes in the Christie Affair. In:
Martin Hewitt (ed.), An age of equipoise? Reassessing mid-Victorian Britain (Aldershot: Ashgate, 2000),
p. 234.

30 Acrise diplomatica de 1863 foi interpretada por Manchester como um sinal claro de que a tradicional
preeminéncia britanica no Brasil estava politicamente em declinio. Manchester, British preeminence in
Brazil, p. 283.

31 Notes on Brazilian Questions, p. 108.
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com o Brasil. De qualquer modo, se de fato havia um ambiente
propicio a uma demonstracdo de for¢a, premeditada ou nio nos
circulos oficiais em Londres, parece inegavel que o temperamento,
o perfil linha-dura e as atitudes pouco diplomdticas de Christie
terdo ajudado a compor o quadro.

Embora Christie tenha tentado vender a ideia de que a “li¢ao”
aplicada ao Brasil dera resultados, para muitos ele teria apenas
prestado um desservico as relacdes bilaterais. Ele se tornou o
grande vildo da estéria e, ao que tudo indica, Notes on Brazilian
Questions nio foi suficiente para convencer do contrdrio seus
detratores. Longe das terras brasileiras, restava-lhe por assim dizer
o recolhimento altivo dos ex-combatentes:

I have no thought of returning to Rio. Holding a
diplomatic pension, I still eat the bread of the public®.

32 Ibid. Introdugao, p. Ixvi.
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EL SIGNIFICADO DEL PANAMERICANISMO EN LA
POLITICA EXTERIOR DE BRASIL (1889-1961)°

El poder de las imagenes es uno de los elementos inmanentes
a la politica. Al igual que en otros campos, la diplomacia también
tiene que ver, y mucho, con el mundo de las ideas, aun si a veces
imprecisas o contradictorias. Teniendo en cuenta esas realidades,
el objetivo de este texto es plantear una visién, a grandes rasgos,
del significado histérico del panamericanismo para la politica
exterior de Brasil en gran parte del siglo XX*.

En primer lugar, hay que sefialar la importancia de la mistica
del ideal panamericano como sustrato ideolégico del sistema
interamericano que empez6 a ganar impetu bajo el liderazgo y la
inspiracién estadounidenses, en la década de 1880. En la retérica
panamericanista, ocupaba un lugar de relieve la llamada “idea de
Hemisferio Occidental”, segin la cual las naciones americanas
compartirian los mismos valores, sentimientos y destino, ligadas
por la proximidad geografica, la historia comin de resistencia

Artigo originalmente publicado na revista Diplomacia, Santiago do Chile, Academia Diplomatica
Andrés Bello, n. 112, julho-setembro 2007, p. 56-65.

1 Este articulo fue originalmente presentado como ponencia en el Coloquio “Las Relaciones
Interamericanas: Pasado, Presente y Futuro’, organizado por El Colégio de México y el Acervo Histérico
Diplomético de la Secretarfa de Relaciones Exteriores mexicana, México, D.F, 19 de noviembre de
2004.
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al colonialismo, la adopcién de instituciones republicanas de
gobierno y la solidaridad politica. En virtud de ello, el Nuevo
Mundo constituiria un conjunto apartado del resto del mundo,
moralmente “superior”, donde la paz y el respeto al derecho
internacional habrian alcanzado un nivel sin paralelo en otras
regiones’.

El mito de la unidad hemisférica, nacido y cultivado en
Estados Unidos, encontré muchos paladines latinoamericanos
que creian en la existencia de una comunidad politica americana
auténoma, un sistema continental Unico en el mundo,
independiente antes de todo de Europa, el viejo continente. La
propagacién de esasideas, entre otros factores, dio como resultado
la institucionalizacién de un formato politico-diplomético en
torno al Hemisferio Occidental, a través del establecimiento de
organizaciones interamericanas permanentes: primero, la Unién
Panamericana, creada en 1910 para sustituir la débil estructura de
la “Unién Internacional de las Republicas Americanas”, como se
llamé el rudimentario sistema vinculado al Bureau Comercial de
1890; y, segundo, la actual Organizacién de Estados Americanos,
resultado de la Conferencia Panamericana de Bogota en 1948.
Tanto la UPA como la OEA tendrian sus sedes permanentes en la
capital estadounidense?.

En Brasil, se puede decir que la hegemonia ideolégica del
panamericanismo en el pensamiento diplomadtico brasilefio tuvo
su periodo de vigencia entre 1889 y 1961. Brasil adopté a lo
largo de los afios una concepcién esencialmente monroista del
panamericanismo, que se convirtié en una doctrina implicita y un
paradigma de politica exterior, cuyo dogma maximo era la creencia

2 WHITAKER, Arthur Preston. The Western Hemisphere idea: its rise and decline. Ithaca, Cornell
University Press, 1954, p. 1-10.

3 ATKINS, G. Pope. Encyclopedia of the Inter-American system. Westport, Greenwood Press, 1997,
p. 397-401.
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en la necesidad y conveniencia de mantener una “relacién especial”
con Estados Unidos. Coherente con estos principios, Brasil fue un
miembro asiduo y diligente de las Conferencias Panamericanas.
Particip6 en todos los actos importantes de la formacién del
sistema interamericano y colaboré en la consolidacién del derecho
internacional regional, firmando los tratados, convenciones y
declaraciones que se aprobaban en las Conferencias. Pero no
siempre fue asi.

El naciente Imperio brasilefio habia sido el primer pais
sudamericano que reconocia la Doctrina Monroe en 1823,
interesado en obtener la simpatia de Estados Unidos para
consolidar su Independencia y prevenirse contra la hipétesis
(jamds materializada) de una intervencién de la Santa Alianza en
el continente americano para restaurar el dominio ibérico sobre las
nuevas naciones latinoamericanas. La jugada tactica, sin embargo,
no fue la regla. Unica monarquia en un continente de republicas, el
Imperio brasilefio mantuvo una actitud de desinterés y resistencia
ante la idea panamericana la mayor parte del siglo XIX. Brasil era
visto por sus vecinos como el “diferente”, ajeno a las exhortaciones
por una unién mas firme entre los paises de la region.

Por otra parte, se debe subrayar que no habia un “eje
)

europeo” en la politica exterior imperial. Brasil mantenia con los
paises europeos vinculos de naturaleza basicamente econdémica.
Le interesaba de Europa su comercio, capital, tecnologia e
inmigrantes. El Imperio no estaba orientado politicamente
hacia aquel continente. En realidad, se construyé una especie de
“equilibrio atlantico” entre los tres polos de mayor relevancia para
la diplomacia brasilefia en aquella época: Estados Unidos, Europa
y América Latina.

Fue tan s6lo con la caida del Imperio, en 1889, que se produjo
el gran cambio politico de la “americanizacién” de las relaciones
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exteriores de Brasil, como lo ha demostrado Clodoaldo Bueno®*.
La nueva Republica de pronto buscé acercarse a los paises vecinos e
identificarse con el movimiento panamericano. Ya en el manifiesto
republicano de 1870 se declaraba solemnemente: “Somos de
América y queremos ser americanos”. El cambio se hizo evidente
durante la I Conferencia Panamericana en Washington (1889-
-1890): mientrasla delegacién imperial habiarecibido instrucciones
para oponerse a muchas de las iniciativas que Estados Unidos
estaba proponiendo, la delegacién republicana que la remplazé con
gusto empez6 a apoyar las posiciones estadounidenses.

En ellargo periodo en que fungié como ministro de Relaciones
Exteriores (1902-1912), el barén de Rio Branco profundizé la
dimensién panamericana y erigié inequivocamente la amistad
con Estados Unidos como uno de los ejes de la politica exterior de
Brasil. La defensa de la Doctrina Monroe se incorpor6 al discurso
diplomaético, asi como la nocién de un Hemisferio Occidental més
alla de la geografia, o sea, como un concepto politico y cultural o
bien sentimental. Para Joaquim Nabuco, nombrado embajador en
Washington en 1905, los paises de América formaban un sistema
politico verdaderamente diverso del europeo, una “constelacién con
6rbita propia y distinta”. Segin Nabuco, el monroismo significaba
que “politicamente nosotros nos desprendemos de Europa tan
completa y definitivamente como laluna de la tierra™. Anfitrién de
la ITII Conferencia Panamericana de Rio de Janeiro, en 1906, Brasil
jugé un papel no desdefiable en los intentos por transformar la
Doctrina Monroe de una declaracién unilateral estadounidense en
un principio supuestamente aplicable a toda América.

Valga aclarar que a la sazén unos y otros quizds poseian
una visién demasiado romantica del panamericanismo. Ademds,

4 BUENO, Clodoaldo. A Republica e sua politica exterior (1889 a 1902). Brasilia, FUNAG/UNESP, 1995,
p. 22-29.

5 Apud LINS, Alvaro. Rio Branco. Sio Paulo, Alfa-Omega/FUNAG, 1996, p. 323.
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la percepcién de la idea panamericana (un concepto dindmico)
cambia con el tiempo, los actores involucrados y los intereses en
juego. El barén de Rio Branco seguramente estaba entre los que
veian con mas realismo las diferencias entre el lenguaje oficial y
los intereses nacionales estadounidenses. En su discurso de 1906,
Rio Branco incluso alabé la contribucién europea para la formacién
histérica brasilefia. Larazén es que, en Brasil, la “idea de Hemisferio
Occidental” no tuvo un caricter antieuropeo. No habia de modo
alguno antipatia con respecto a Europa y, para comprobarlo, basta
con mencionar los fuertes lazos econémicos (y culturales) que
existian desde siempre con muchos de los paises europeos. Lo que si
faltaba en las relaciones con Europa era el eslabén politico impulsado
por una idea grandiosa.

La participacién brasilefia en las Conferencias Panamericanas
tampoco se daba sin sobresaltos ocasionales. En la Conferencia de
Santiago, en 1923, por ejemplo, la primera tras la guerra de 1914-
-1918, Brasil se qued¢ virtualmente aislado y pasé la mayor parte
del tiempo tratando de preservar su autonomia en materia de
defensa, la cual se creia amenazada por la discusién de la tesis XII
de la Conferencia, es decir, la reduccién y limitacién de los gastos
militares y navales®.

En el periodo de entreguerras, hubo un renacimiento de la
dicotomia América-Europa, reflejo de las politicas aislacionistas
defendidas entonces por muchos paises americanos, con Estados
Unidos al frente del movimiento. En Brasil ese aislacionismo
hemisférico revivido tardé un poco mds en manifestarse, debido a
que la diplomacia brasilefia intent6 por unos afios lanzarse en una
inédita proyeccién “europea”. Brasil habia participado como pais
beligerante desde 1917 en la Primera Guerra Mundial (aunque de

6 GARCIA, Eugénio V. A diplomacia dos armamentos em Santiago: O Brasil e a Conferéncia Pan-
-Americana de 1923. Revista Brasileira de Historia, Sdo Paulo, v. 23, n. 46,2003, p. 173-200.
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modo muy modesto) y estuvo presente en la Conferencia de Paz en
1919, habiendo sido electo miembro no permanente del Consejo
de la recién fundada Liga de las Naciones en Ginebra. Sin embargo,
tras una controvertida experiencia en la politica internacional
europea, Brasil se retiré de la Liga en 1926, cuando decidi6 otra
vez alejarse politicamente de Europa y regresar a una orientacién
diplomaitica casi exclusivamente “americana”™.

A pesar de los ensayos de acercamiento comercial con la
Alemania nazista, la circunscripcién hemisférica siguié siendo
la opcién estratégica nimero uno para Brasil en las décadas de
1930 y 1940, sobre todo con la polarizacién de la politica mundial
entre las potencias del Eje y los Aliados. El presidente Getulio
Vargas maniobré hasta donde pudo y traté de vender carala alianza
brasilefia, pero al fin y al cabo las opciones reales que tenia Brasil
no podrian resultar muy distintas de lo que efectivamente sucedié.
Y ello se reflejaba en el discurso. Es muy significativo el hecho de
que, en las dos guerras mundiales, la adhesién de Brasil a la causa
de los Aliados, siempre después de que Estados Unidos habia
entrado en el conflicto, fue proclamada como un acto conforme
a los “tradicionales principios de solidaridad continental” que, se
decia entonces, orientaban la accién diplomdtica brasilefia. Fue
precisamente en Rio de Janeiro donde se celebrd, en 1942, la III
Reunién de Consulta de los Ministros de Relaciones Exteriores
Americanos, la cual recomend6 a los paises del continente el
rompimiento de relaciones con el Eje®.

7 1d.OBrasil e a Liga das Nagoes (1919-1926): vencer ou nao perder. Porto Alegre, Editora da Universidade/
FUNAG, 2000.

8  Véase, entre otros, SEITENFUS, Ricardo. O Brusil de Gettilio Vargas e a formagao dos blocos (1930-1942).
Sao Paulo, Companhia Ed. Nacional, 1985. Pese a que la entrada de Brasil en las dos guerras mundiales
fue motivada por multiples consideraciones de orden politico, econdmico y militar, la figura retérica
de la celebracion de la union de América le resultd muy atrayente al gobierno brasilefio.
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Después de la Segunda Guerra Mundial, el panamericanismo
brasilefio se perfilé6 en el marco de la Guerra Fria, de que fue
muestra la firma en Rio de Janeiro del Tratado Interamericano de
Asistencia Reciproca (TIAR) en 1947, que le dio un encuadramiento
hemisférico a la seguridad regional. En la inmediata posguerra,
estando Brasil aliado al Occidente en la lucha contra el comunismo,
el gobierno de Eurico Gaspar Dutra accedié con naturalidad a la
incorporacién del pais a la esfera de influencia del Hemisferio
Occidental (léase Estados Unidos). Pues si los paises americanos
disfrutaban de una relacién “privilegiada” entre ellos, se suponia
(acertadamente o no) que la potencia lider, poseedora de los
mayores recursos, deberia prestar la asistencia econdmica y
financiera que los demas necesitaban y esperaban ansiosamente
en gran escala. Las altas expectativas brasilefias, con todo, se
vieron frustradas. América Latina ya no era una prioridad para
Estados Unidos. No por otra razén la politica exterior de Dutra fue
denominada después el “alineamiento sin recompensa™.

Sihay una tendencia histérica de larga duracién que influencié
profundamente la visién brasilefna del medio internacional,
ésta seria, como hemos visto, el cruzamiento entre dos ideas
interrelacionadas: una versién idealizada del panamericanismo
asociada a la presuncién de una entente con Estados Unidos.
Sin duda hubo resistencias y no se puede simplificar en demasia
decenios de evolucién de la politica exterior. El segundo
gobierno de Vargas (1951-1954), por ejemplo, presentd rasgos
muy particulares, de indole nacionalista. Pero la orientacién de
fondo en gran medida permanecia. Brasil seguia apostando a
las virtudes de la cooperacién econémica estadounidense, sea a
nivel bilateral sea multilateral. Nétese que en la IV Reunién de
Consulta de los Ministros de Relaciones Exteriores Americanos,

9  MOURA, Gérson. O alinhamento sem recompensa: a politica externa do governo Dutra. Rio de
Janeiro, Fundagéo Getllio Vargas, Textos CPDOC, 1990, mimeo.
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convocada por Washington en 1951 para discutir como rechazar
la amenaza comunista en el continente, el canciller Jodo Neves da
Fontoura adopté una actitud reivindicatoria y, a cambio del apoyo
latinoamericano, pidié mayor contrapartida de Estados Unidos en
la promocién del desarrollo®.

La “idea de Hemisferio Occidental” hizo escuela en Brasil.
En 1959, al escribir sobre los origenes del panamericanismo,
un prestigioso historiador aun teorizaba sobre el “perfecto
aislamiento” del continente americano en la esfera terrestre,
cuya unidad geografica se habia transformado en “unidad
histérica” desde el tiempo de los colonizadores. “Cooperacién”,
“interdependencia” y “pacifismo”, segin él, habrian sido
caracteristicas de una interpretacién de la vida politica en el Nuevo
Mundo que estaba “en pleno desacuerdo con el estado de cultura
de los pueblos europeos de la época colonial”*'. Se puede afiadir a
ese analisis que su corolario seria la configuracién, desde tiempos
inmemoriales, de una “comunidad de intereses” entre los paises de
América.

La Operacién Panamericana (OPA), propuesta por el presi-
dente Juscelino Kubitschek en 1958, fue posiblemente uno de los
ultimos intentos multilaterales de Brasil por obtener algo concreto
del panamericanismo durante la Guerra Fria. La iniciativa de la
OPA tenia por objetivo transformar la pretendida “solidaridad
continental” en instrumento para el desarrollo econémico en
América Latina, proponiendo cambiar el foco tradicional del
panamericanismo de lo politico-juridico a lo econémico-social.
Kubitschek afirmé que el panamericanismo, en ese tiempo ain
una nocién fundamental del discurso diplomaético brasilefio,

10 CERVO, Amado & BUENO, Clodoaldo. Histéria da politica exterior do Brasil. Brasilia, Editora UnB, 2002,
p.273-278.

11 CARVALHO, Carlos Delgado de. Histdria diplomatica do Brasil. Brasilia, Senado Federal, 1998, p. 294 et
seq. (reedicion del original de 1959).
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deberia ser entendido como “una fuerza politica de progreso
econdémico y social, y no sélo un artificio juridico, una actitud
. . . 7 ”»
intelectual o un juego de imdagenes nobles y generosas”. La
superacién del subdesarrollo y el combate a la pobreza serian
requisitos imprescindibles para proteger la democracia y frenar la
penetracion de ideologias extrafas al continente'?.

Los resultados de la OPA no fueron tan satisfactorios como
ambicionaba el gobierno brasilefio. El Comité de los 21, en el
ambito de la OEA, descart6 la posibilidad de un “Plan Marshall
para América Latina”, aunque haya sido creado, por recomendacién
del Comité, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), con sede
en Washington. El momento era de crisis y transicion del sistema
interamericano. En 1959, salia victoriosa la Revolucién Cubana.
Un afio después de la creacién de la Asociacién Latinoamericana
de Libre Comercio (ALALC), los Estados Unidos tratan de resucitar
las esperanzas no cumplidas de una auténtica cooperacién
interamericana y promueven, en 1961, la Alianza para el Progreso,
un programa de ayuda financiera para el desarrollo de los paises
latinoamericanos (excepto Cuba, que en seguida seria expulsada de
la OEA). La retdrica panamericanista, sin embargo, perdia impulso
rapidamente.

Si la “idea de Hemisferio Occidental” como una unidad
separada geografica y politicamente del resto del mundo ya habia
perdido el sentido tras la Segunda Guerra Mundial, su poder de
seduccidn, en lo que se refiere a la mistica de la “solidaridad” y de
la naturaleza “especial” de los vinculos de amistad y cooperacién
entre los paises americanos, logré sobrevivir tardiamente, pese a
la evidencia en contrario, hasta mediados de la década de 1960.
También es interesante verificar que la primera visita oficial a un
pais fuera del continente americano por un presidente brasilefio,

12 CERVO & BUENO, op. cit, p. 290-295.
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en el ejercicio pleno de sus funciones, ocurri6 solamente en 1955,
cuando el presidente Café Filho visité Portugal (en 1960 Kubitschek
también fue a Portugal con el fin de acudir a las ceremonias del V
Centenario del Infante D. Henrique)*®. En esa época, las condiciones
histéricas, internas y externas, habian madurado lo suficiente
para iniciar una nueva fase de mundializacién de las relaciones

exteriores de Brasil'“.

En ese sentido, la llamada “Politica Exterior Independiente”
(1961-1964) representé una revolucién conceptual para la
diplomacia brasilefia. Por sus dimensiones y su poblacién, y también
por sus aspiraciones politicas e intereses econémicos, Brasil ya
no debia restringirse al regionalismo hemisférico. La tesis de la
“solidaridad continental” se habia tornado sinénimo de simple
alineamiento con Estados Unidos. Habia quedado claro que
permanecer pasivamente a la espera de la realizacién de la promesa
panamericana era una ilusién. Se hacia necesaria una postura

internacional mas “afirmativa e independiente”®.

Se fortalecié a partir de ahi una nueva idea-fuerza para
remplazar el viejo panamericanismo, o sea, que la diplomacia
brasilefia tenia un destino extracontinental. Para lograrlo, Brasil
necesitaba primero liberarse mentalmente de hegemonias e
influencias, reales o imaginarias, que obstaculizaban su autonomia

13 No se consideran aqui los viajes internacionales realizados por algunos presidentes brasilefios antes
de la toma de posesion. Estuvieron en Europa, por ejemplo, los presidentes-electos Campos Sales
(1898), Hermes da Fonseca (1910), Epitacio Pessoa (1919) y el propio Juscelino Kubitschek (1959).
Cf. DANESE, Sérgio Franca. Diplomacia presidencial: histéria e critica. Rio de Janeiro, Topbooks, 1999,
passim.

14 Vizentini se refiere mas a menudo a la “multilateralizacion” de las relaciones exteriores de Brasil. Cf.
VIZENTINI, Paulo G. Relagées internacionais e desenvolvimento: o nacionalismo e a politica externa
independente (1951-1964). Petrépolis, Vozes, 1995; y A politica externa do regime militar brasileiro:
multilateralizagéo, desenvolvimento e construgao de uma poténcia média (1964-1985). Porto Alegre,
Editora da Universidade, 1998.

15 Para una formulacion de los fundamentos de la “Politica Exterior Independiente”, véase QUADROS,
Janio. Brazil's new foreign policy. Foreign Affairs, v. 40, n. 1, October 1961, p. 19-27.
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de accién. En otras palabras, su proyeccién global significaria
trascender los limites autoimpuestos por un restricto horizonte
hemisférico, con miras a poner la politica exterior al servicio de
los magnos intereses del pais, cada vez mas identificados con la
busqueda del desarrollo nacional. Una diplomacia con ese perfil
exigia pragmatismo, osadia y visién de largo alcance.

El corto periodo de la “Politica Exterior Independiente” no fue
por supuesto un instante mdgico que cambié todo de la noche ala
mafana. En la época del gobierno de Kubitschek, ya se ensayaban
pasos hacia una apertura (todavia incipiente) de relaciones
mds estrechas con Asia y otras regiones entonces en acelerada
marcha de descolonizacién. La implementacién de un nuevo
paradigma globalista tampoco se realizé por completo durante
los dos gobiernos de Janio Quadros y Jodo Goulart. Pero el viraje
conceptual, tema que nos interesa aqui, de hecho empezé en los
afios 1961-1964.

Es cierto también que, como en todas las revoluciones, hubo
un retroceso tras el golpe militar de 1964. Empero, el regreso del
argumento panamericanista pro Washington durante el gobierno
del general Castelo Branco, segun las balizas de las “fronteras
ideolégicas” del conflicto Este-Oeste, resulté ser histéricamente
un breve interregno en el proceso de universalizacién que estaba
en curso. Ya en 1967, las lineas basicas de la “Politica Exterior
Independiente” eran retomadas por el gobierno de Costa e
Silva. Se van a buscar progresivamente mayores contactos con
Europa del Este, Africa, Asia y el Medio Oriente, incluso con
los paises socialistas, asi como una participacién més dindmica
y consecuente en los organismos internacionales no regionales
(Naciones Unidas, GATT, UNCTAD vy otros). Las relaciones con
los tradicionales socios de Europa Occidental, a su vez, van a
formar parte de una estrategia consciente de diversificacién.
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Desde entonces, la idea de que Brasil tiene un papel global que
desempeniar ha estado presente en el pensamiento y el quehacer
diplomatico del pais.

La construccién de alianzas extra-hemisféricas para Brasil
no implica la disminucién de la importancia de los paises
americanos, sino la ampliacién del abanico de oportunidades
disponibles para el pais, que empieza a mirar con otros ojos hacia
las demas regiones del globo. Se mantienen los importantisimos
vinculos politicos, econdémicos y estratégicos con Estados
Unidos, pero la relacién bilateral adquiere otra connotacién:
de didlogo mas equilibrado y de reconocimiento del derecho
a la divergencia entre dos paises amigos que comparten una
agenda compleja de cooperacién en varios campos. Asimismo,
las relaciones con los paises de América Latina cambian y se
les da ahora una prioridad regional, mayormente a los vecinos
mads cercanos, que antes se veia oscurecida por concepciones
enmarcadas en una perspectiva todavia muy centrada en el
formato hemisférico.

En cuanto al panamericanismo, un ciclo histérico se habia
cerrado. El Hemisferio Occidental, un continente tan diverso
en todos los sentidos, con marcadas diferencias subregionales y
asimetrias nacionales muy expresivas, no es una unidad aislada
en el mundo. A todos los mitos un dia se les quita el velo. No
obstante las particularidades que pueden existir de gobierno a
gobierno en la trayectoria reciente de la politica exterior de Brasil,
la tendencia ala mundializacién es algo que parece irreversible. La
era de la globalizacién incluso la reforz6 atiin mds. La proliferacién
de foros multilaterales y los multiples formatos hoy disponibles
también colaboran para profundizar el proceso. Se ve muy poco
probable un retorno a la orientacién panamericana como la
hemos conocido. La reflexién que se debe hacer en la actualidad,
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por lo tanto, no es sobre los méritos o las desventajas de dos
opciones que se excluyen mutuamente (hemisférica o globalista),
sino sobre el papel del moderno sistema interamericano en un
escenario global del cual Brasil es parte activa e interesada.
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ASPECTOS DA VERTENTE INTERNACIONAL DO
PENSAMENTO POLITICO DE RUI BARBOSA"

E matéria consensual que durante a Republica Velha foram
assentadas as bases da politica exterior do Brasil neste século,
tendo a frente a figura do bardo do Rio Branco, tido por muitos
como o “fundador da moderna diplomacia do pais™. Registre-se,
no entanto, que outros nomes também se destacaram no periodo,
sobressaindo dentre eles o de Rui Barbosa.

Seu nome costuma ser lembrado quando se trata de real¢ar
a vocacdo universalista da diplomacia brasileira, sobretudo no
tocante a defesa pelo Brasil de principios tradicionais de respeito
ao direito internacional, em sua maior parte hoje consubstanciados
no artigo 4° da Constituicio de 1988 Embora ndo tendo
participado diretamente do processo decisério das relagdes
exteriores, com a excecdo significativa de sua atua¢io na Segunda
Conferéncia da Haia, Rui Barbosa deixou um ntumero de discursos

*

Artigo originalmente publicado em Textos de Historia, Brasilia, v. 4, n. 1, 1996, p. 103-124.

1 Sérgio Franca Danese, "A diplomacia da Republica Velha: uma perspectiva’, Revista Brasileira de
Politica Internacional, n. 105/108, ano XXVII, 1984, p. 47-59.

2 Segundo o artigo 4° da Constituido, a Republica Federativa do Brasil rege-se nas suas relagdes
internacionais pelos seguintes principios: | - independéncia nacional; Il - prevaléncia dos direitos
humanos; IIl - autodeterminagao dos povos; IV - ndo intervengdo; V - igualdade entre os estados;
VI - defesa da paz; VII - solugdo pacifica dos conflitos; VIII - repudio ao terrorismo e ao racismo;
IX - cooperagéo entre os povos para o progresso da humanidade; e X - concessao de asilo politico.
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e pronunciamentos suficientes para caracterizar em linhas gerais
a sua visdo do meio internacional. Este artigo tem por finalidade
apresentar, de forma sumadria, o essencial de seu pensamento em

termos de politica externa e rela¢des internacionais.

No item 1, serd feita uma breve apreciacio do pensamento
politico de Rui Barbosa, identificando algumas particularidades e
tracos distintivos. Os itens 2 e 3 sdo dedicados a anélise de dois
momentos fundamentais para o entendimento da contribuicio
de Rui a politica externa brasileira de seu tempo, quais sejam sua
participagdo na Segunda Conferéncia da Haia e seu posicionamento
diante da Primeira Guerra Mundial. Ndo se pretende realizar uma
narrativa completa dos fatos e das interpretacdes que envolvem
os respectivos contextos histéricos selecionados. A ideia consiste
em tomar esses dois momentos da vida de Rui como instrumento
de andlise para, a partir disso, delinear, em seus aspectos mais
abrangentes, a concep¢do barbosiana da politica internacional,
objetivo do item 4.

O pensamento politico de Rui Barbosa

Nascido em Salvador, em 1849, Rui Caetano Barbosa de
Oliveira estudou Direito nas Faculdades de Recife e Sio Paulo.
Como deputado pelo Partido Liberal no Parlamento do Império,
participou ativamente da campanha abolicionista, defendendo
ainda a eleicdo direta e a liberdade religiosa. Federalista convicto,
com a proclamacgio da Republica tornou-se o ministro das financas
do Governo Provisério e teve um papel proeminente na redagdo da
Constituicido de 18913

Uma vez na oposi¢do, Rui Barbosa saiu em defesa dalegalidade
constitucional contra as tendéncias ditatoriais do florianismo.
Depois de dois anos no exilio (1893-1895), foi eleito senador

3 Luiz Viana Filho, A vida de Rui Barbosa. Sao Paulo, Livraria Martins Editora, 1965, passim.
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pela Bahia sucessivas vezes. Em 1905, renunciou a sua primeira
candidatura a presidéncia da Republica em favor de Afonso Pena.
Escolhido chefe da delegacido brasileira na Segunda Conferéncia
da Haia (1907), ganhou notoriedade e prestigio internacionais.
Lanc¢ou-se a presidéncia liderando a campanha civilista de 1909,
mas foi derrotado pelo candidato oficial. Sua plataforma incluia a
reforma da Constitui¢do para tornar o governo mais representativo
e com ela envolveu-se, ainda, em mais duas campanhas
presidenciais (1914 e 1919), ambas frustradas. Nomeado juiz da
Corte Permanente de Justica Internacional, em 1921, faleceu dois
anos depois®.

Sobre sua controvertida figura muito ji se discutiu e se
escreveu, mas permanece o fato de que Rui Barbosa notabilizou-se
como o expoente maior do liberalismo politico na Republica Velha,
granjeando fama de “paladino da liberdade e do direito™.

Nelson Saldanha define Rui como representante tipico do
“bacharelismo liberal”, aquele marcado pela alta erudicio na
formacio académica e pelo formalismo por vezes excessivo no
trato das ideias e das coisas®. Uma das caracteristicas do bacharel-
-intelectual é a cultura chamada “ornamental”, motivo de muitas
criticasajuristaseadvogadosdaépocae de polémicasintermindveis
entre simpatizantes e detratores desse estilo. O distanciamento
da realidade material provocado pelo elevado nivel de abstragdo
aparece como principal deficiéncia dessa visdo intelectualista do
mundo, da qual Rui tornou-se simbolo.

4 Virginia Cortes de Lacerda (org.), Rui Barbosa: escritos e discursos seletos. Rio de Janeiro, Aguilar
Editora, 1966 (“Cronologia de Rui’, por Carlos Chiacchio, p. 37-52).

5 Cf. Antonio Paim, “O liberalismo na Republica Velha’, in Curso de introdugdo ao pensamento politico
brasileiro, Unidade V e VI. Brasilia, Editora da UnB, 1982, p. 90.

6 Cf Nelson Saldanha, “Rui Barbosa e o bacharelismo liberal’, in Adolpho Crippa, As ideias politicas no
Brasil. Sdo Paulo, Convivio, 1979, v. 1, p. 163.
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Do ideal iluminista de livre arbitrio do homem e de culto a
razdo deriva a tonalidade ética que Rui imprimia aos assuntos
humanos, pela expectativa de triunfo de uma elaboragio racional
“correta”, a ser utilizada contra a realidade imperfeita e maligna.
A preocupag¢io com o universo normativo e o racionalismo
abstrato fizeram de Rui Barbosa um militante de causas e de
principios, principios para ele “inviolaveis e imortais”. Seu ideario
perpassava o cerne da doutrina liberal do século XIX, oposta ao
absolutismo: liberdade de consciéncia e de religido, prevaléncia
dos direitos individuais, primado da lei e da ordem constitucional,
estado de direito, negacdo de qualquer forma discriciondria de
poder, sistema representativo, direito de reunido, disseminagdo do
ensino, entre outros. Nas suas proprias palavras:

Meu pais conhece o meu credo politico, porque o meu
credo politico estd na minha vida inteira. Creio na
liberdade onipotente, criadora das nagées robustas; creio
na lei, emanagdo dela, o seu drgdo capital, a primeira
das suas necessidades; creio que, neste regime, ndo hd
poderes soberanos, e soberano é sé o direito, interpretado
pelos tribunais; creio que a propria soberania popular
necessita de limites, e que esses limites vém a ser as suas
constitui¢ées, por ela mesma criadas, nas suas horas de
inspiragdo juridica, em garantia contra os seus impulsos

de paixdo desordenada®.

Contrapondo-se a pratica autoritdria das oligarquias
dominantes, Rui Barbosa invocava o respeito a Constitui¢do
como maneira de salvaguardar o exercicio do poder civil. A defesa
permanente da eficicia do direito significava na verdade uma

7 RuiBarbosa, Obrus seletas, v. VI (1869-1889), Campanhas Jornalisticas, Império. Rio de Janeiro, Casa de
Rui Barbosa, 1956, p. 13.

8  Rui Barbosa, Obras seletas, v. Il, Tribuna Parlamentar, Republica. Rio de Janeiro, Casa de Rui Barbosa,
1954, p. 328.
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crenca na resolucio dos conflitos pelo acatamento da ordem
juridica, codificada na norma escrita. Seu legalismo irrestrito
exprimia, de certa maneira, um afastamento de abordagens mais
socioldgicas, como transparece na sua campanha durante o Império
pelo federalismo e pela descentralizag¢io politica, ideais que nio
levavam em conta algumas particularidades do mandonismo local
no Brasil®.

Na filosofia politica liberal de Rui, os interesses do individuo
ndo podem ser cerceados por nenhum tipo de autoridade, sendo
aquela que emana da estrita observancia da lei. A liberdade como
valor estaria acima até mesmo da Pétria, porque “a liberdade é a
condi¢do davida da Pétria, é a consciéncia, é o homem, é o principio

divino do nosso existir”*°.

Em suma, a dicotomia bésica presente no pensamento politico
de Rui Barbosa parece ser esta: os povos hdo de ser governados
ou pela forca ou pelo direito. Na sua concep¢io de mundo, o que
deve presidir a administragido dos negdcios publicos é, sem duvida,
a fidelidade ao espirito juridico, “carater geral das grandes nag¢des
senhoras de si mesmas”*'.

Rui Barbosa na Segunda Conferéncia da Haia

Ao contrario dos grandes congressos tradicionais, destinados
geralmente as negocia¢ées conclusivas de uma guerra envolvendo
poténcias de primeira ordem, as Conferéncias da Haia tinham por
objetivo discutir mecanismos de preserva¢io da paz e de solugdo
pacifica dos conflitos internacionais.

9 RuiBarbosa, Obras seletas, v. VI, op. cit., p. 169.
10 Rui Barbosa, Obras seletas, v. Il, op. cit., p. 326.

11 Rui Barbosa, Obras completas, v. XIX, Tomo Ill, Trabalhos Juridicos (1892). Rio de Janeiro, MEC, 1954,
p.91.
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Convocada por iniciativa do czar da Russia, Nicolau II, a
Primeira Conferéncia da Haia, em 1899, denominada “Conferéncia
da Paz”, reuniu 26 estados, mas da América Latina apenas o México
esteve representado. J4 na Segunda Conferéncia da Haia, em 1907,
dos 44 estados participantes, 18 eram latino-americanos, incluindo
o Brasil, que enviou uma delegacgdo chefiada por Rui Barbosa™.

Considerando-se o escopo regional das conferéncias pan-
-americanas, a participagdo do Brasil na Haia representava
simbolicamente sua entrada na cena mundial, por ser aquele o
primeiro encontro de caracteristicas universais do qual o pais iria
fazer parte. A ocasido era propicia, por conseguinte, para dar a
conhecer ao mundo o ponto de vista brasileiro sobre as rela¢des
internacionais do inicio do século XX.

Recebendo instru¢des do bardo do Rio Branco, ministro das
Rela¢oes Exteriores desde 1902, Rui Barbosa executou sua missio
com o afinco exaustivo que lhe era habitual. Achava por bem seu
dever intervir no maior nimero possivel de questdes, mesmo
naquelas em que o Brasil pareciando ter qualquer interesse concreto
a defender. Devido a sua forma prolixa, de longos discursos, Rui
era visto, de inicio, como um “inoportuno fazedor de barulho”.
A opinido geral era a de que o Brasil, pais quase desconhecido na
Europa e integrante do grupo de estados sem importincia efetiva,
nio tinha por que imiscuir-se nos assuntos que ndo lhe diziam
diretamente respeito®>.

Dentre as questbes abordadas por Rui, muitas delas
eminentemente técnicas, estavam as seguintes: arbitragem
obrigatéria de litigios pendentes; abolicdo de capturas e de

12 Joaquim Nabuco, embaixador do Brasil em Washington, era a primeira escolha do Bardo do Rio
Branco, mas divergéncias entre os dois levaram a indicagéo de Rui como chefe da delegagéo. William
Neal Nelson, Status and prestige as a factor in Brazilian foreign policy, 1905-1908. The Louisiana State
University, PhD Dissertation, 1981, p. 13.

13 Cf. Luiz Viana Filho, A vida de Rui Barbosa, op. cit., p. 309.
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contrabandos de guerra; transformacdo de navios mercantes em
navios de guerra; cobranca compulséria de dividas e a doutrina
Drago; bloqueios maritimos; inviolabilidade da propriedade
privada no mar; colocagio de minas por parte de paises neutros;
composi¢io de uma Corte Internacional de Apresamento; media¢io
e bons oficios; competéncias da justica nacional; e a reorganizacio
da Corte Permanente de Arbitragem™.

Como regra geral, os estados latino-americanos néo aceita-
vam explicitamente a ordem internacional baseada na hegemonia
das poténcias europeias™. No entanto, competindo entre si pela
supremacia regional, Argentina e Brasil buscaram na Conferéncia
reconhecimento como membros importantes da comunidade
internacional, motivados pelo desejo de terem sua voz acatada e
ouvida perante as grandes poténcias.

Se a preocupag¢do com um maior status era comum aos dois
paises, havia divergéncia quanto a forma de relacionamento com
a poténcia dominante no continente americano. Para a Argentina,
seu prestigio mundial fortalecer-se-ia a medida que rejeitasse
qualquer submissio aos Estados Unidos, ao passo que para o
Brasil, e para o bario do Rio Branco em particular, o mesmo deveria
acontecer cultivando-se a amizade norte-americana, inclusive por

intermédio de uma alianca informal®®.

Nesse sentido, e a luz da estratégia global do Bardo para a
insercio internacional do Brasil, entende-se melhor os motivos que

14 Rui Barbosa, Obras completas, v. XXXIV (1907), Tomo II, Segunda Conferéncia da Paz. Rio de Janeiro,
MEC, 1966.

15 Jost Diilffer, “The small states at the Hague Peace Conferences of 1899 and 1907", artigo apresentado
na Conferéncia Internacional de Tibingen (11-13 abril de 1991), organizada pela Comisso de Historia
das Relagoes Internacionais, mimeo, p. 13.

16 Cf. Joseph S. Tulchin, Argentina and the United States: a confiicted relationship. Boston, Twayne
Publishers, 1990; e Bradford Burns, The unwritten alliance: Rio-Branco and Brazilian-American relations.
New York, Columbia University Press, 1966.
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levaram Rui Barbosa a acompanhar a posi¢io dos Estados Unidos ao
ndo endossar a doutrina Drago. Segundo essa doutrina, formulada
em 1902 pelo ministro do Exterior argentino, Luiz Drago, eram
contrarias ao direito internacional e moralmente injustificadas
quaisquer interven¢des armadas estrangeiras na América Latina
a pretexto de cobranca de dividas. Defendendo-se das criticas do
ex-chanceler argentino, Estanislao Zeballos, que acusou o Brasil de
pretender se passar por porta-voz das republicas latino-americanas
na Haia, Rui alegou que estava preso as exigéncias da opinido
publica brasileira naquela matéria. Insistiu, ainda, que o fato nio
deveria ser interpretado como um sentimento de antipatia para
com a Argentina: “a causa do Brasil era, ali, a causa da América; eu
nio podia separar da defesa da América a defesa do Brasil”*".

A politica de cooperagio com os Estados Unidos, porém,
sofreu seu primeiro revés com o desacordo entre as delegacdes
brasileira e norte-americana na proposta de estabelecimento
da Corte Internacional de Apresamento. O Brasil se sentiu
prejudicado nos critérios de nomeacdo de juizes para essa Corte,
pois segundo o projeto das quatro maiores poténcias maritimas
da época, os paises latino-americanos ficariam em situa¢io de
inferioridade com relacdo a outros paises europeus®™. Rui opds-se
a proposta, mas a posi¢io contraria do Brasil ndo impediu que ela
fosse aprovada.

Por outro lado, uma das questdes cruciais debatidas na
Conferéncia foi a reformulacdo da Corte Permanente de Arbitra-
gem, criada em 1899. A ideia era tornd-la uma “Corte
Internacional de Justi¢a”, um 6rgio supranacional de resolu¢io
pacifica de controvérsias entre os estados. Novamente, o plano

17 Rui Barbosa, O Brasil e as nagdes latino-americanas em Haia, discurso no Senado, 21/10/1908. Rio de
Janeiro, Imprensa Nacional, 1908, p. 15.

18 Cf. Hildebrando Accioly, “Rui Barbosa na Segunda Conferéncia da Haia’, Revista do Instituto Historico
e Geogrdfico Brasileiro, v. CCXXXVII, outubro/dezembro 1957, p. 164-176.
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apresentado de antemdo, com o apoio das grandes poténcias,
previa uma representacio seletiva dentro da Corte: nove membros
permanentes, escolhidos entre os paises de maior influéncia
politica, e oito ndo permanentes, estes a partir de um revezamento
entre os paises menores'.

Ao Brasil coube uma classificagdo que o colocava abaixo de
alguns paises europeus de menor territdrio e popula¢io, para a
decepcio de Rio Branco, que qualificou a situa¢io de “humilhante”
e “injusta”. Bradford Burns assinala que o Bardo, inconformado
com o fato, tentou entdo assegurar um assento permanente para
o Brasil na projetada Corte. Dadas as circunstincias do momento,
a maneira que lhe parecia mais conveniente para se atingir esse
objetivo seria por meio do recurso ao principio da igualdade de
todos os estados®.

Neste ponto, Rui Barbosa fez diversos pronunciamentos
defendendo o direito das poténcias menores de se veremigualmente
representadas. O principio de que as soberanias sdo juridicamente
iguais pareceu ser, aos olhos das grandes poténcias, uma tética de
obstrugio, pois ia de encontro a suposi¢io generalizada de que aos
paises mais fortes competia governar o mundo e que aos fracos
cabia aceitar essa crua realidade da politica internacional. Dizia
Rui Barbosa:

Até agora os estados, tdo diversos na extensdo do
territério, na riqueza, na fora, tinham entre eles,
todavia, um ponto de comensurabilidade moral.
Era a soberania nacional. Sobre esse ponto sua
igualdade juridica estabelecer-se-ia de uma maneira
inquebrantdvel. Nesta fortaleza de um direito igual para

todos, e igualmente invioldvel, inaliendvel, indiscutivel,

19 Bradford Burns, The unwritten alliance, op. cit., p. 122.

20 Id.p.123.
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cada estado, grande ou pequeno, sentir-se-ia tdo senhor
de si mesmo e tdo seguro em relagéo aos outros, quanto o
cidadéo livre entre os muros de sua casa. A soberania é a

grande muralha da Pdtria®.

A insisténcia brasileira em sustentar esse principio provocou
um forte atrito com a delegacdo dos Estados Unidos. Alguns viam
Rui como o lider de uma coalizio antiamericana na Haia, uma vez
que os delegados latino-americanos e de varios pequenos paises
europeus o apoiaram abertamente. O resultado foi a derrota do
projeto da Corte Internacional de Justica, na forma excludente
com que havia sido concebida®.

Aquela altura, Rui Barbosa ja passava a ser reconhecido e
respeitado, mesmo por seus adversdrios na Conferéncia. Para
homenagea-lo em seu retorno ao pais, Rio Branco preparou uma
recepcio de boas-vindas no Rio de Janeiro, ocasido em que Rui foi
aclamado efusivamente por populares. Para o bem ou para o mal,
sua atuacdo lhe valeu posteriormente a alcunha de “4guia da Haia”
e a elevacido de seu nome ao rol dos heréis nacionais.

Rui Barbosa e a Grande Guerra

Com a eclosdo da Primeira Guerra Mundial, em 1914, o Brasil
adotou oficialmente uma politica de neutralidade diante do conflito
europeu. Tendo em vista o acirramento da guerra, instalou-se um
debate interno que dividiu opinides sobre qual deveria ser a posi¢do
do pais. Havia entre os intelectuais uma minoria francamente
germandfila (Monteiro Lobato, Lima Barreto), outra a favor da
continuidade do neutralismo, com maior ou menor intensidade

21 Rui Barbosa, Obras completas, v. XXXIV, op. cit., p. 256 (original em francés).

22 Foi preciso que sobreviesse a hecatombe da Primeira Guerra Mundial a fim de que fossem criadas as
condigdes para o estabelecimento, em 1919, da Corte Permanente de Justiga Internacional, no ambito
da Liga das Nagdes. O proprio Rui Barbosa foi eleito juiz da CPJI, em 1921, com ampla maioria de
VOtos.
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(Dunshee de Abranches, Alberto Torres, Oliveira Lima), e,
finalmente, uma maioria aliadéfila, na qual se incluia Rui Barbosa
(Olavo Bilac, Graga Aranha, Manuel Bonfim, Miguel Lemos, José
Verissimo, Coelho Neto, entre outros)?®.

Munido de espirito de cruzada, desde o inicio Rui Barbosa
se colocou ao lado da causa dos Aliados, seja pela sua formacio
liberal-humanista, de fartas leituras francesas e inglesas, seja
pela simpatia nio disfarcada pelos regimes constitucionais na
Inglaterra (monarquia representativa) e nos Estados Unidos
(republica federalista). Em 7 de marco de 1915, foi fundada a Liga
Brasileira pelos Aliados, tendo Rui como presidente. Alguns de
seus discursos chegaram a ter repercussio mundial, como uma
exorta¢io para a entrada da América na guerra®.

Em 14 de julho de 1916, por ocasido das comemorac¢des do
centendrio da independéncia argentina, Rui pronunciou sua
famosa conferéncia sobre o dever dos neutros, na Faculdade de
Direito e Ciéncias Sociais de Buenos Aires, intitulada “Os conceitos
modernos do direito internacional”. Rui condenou a “agressido
organizada” da Alemanha, afirmando que para ela os tratados
internacionais seriam meros “farrapos de papel”®. Sustentou
que nio eram os governos democriticos os que turbavam a paz
do mundo, porque a democracia e a liberdade eram “pacificas
e conservadoras”. A guerra em andamento, argumentou,
“seria impossivel se os povos, e nio o direito divino das coroas,

23 Gilvanize Moreira da Silva, O Brasil na guerra européia, 1914-1918. Universidade de Brasilia, dissertagao
de Mestrado, 1979, p. 52; e Amado Luiz Cervo & Clodoaldo Bueno, Histéria da politica exterior do
Brasil. S0 Paulo, Editora Atica, 1992, p. 191. Para uma anélise abrangente da participagdo brasileira
na Grande Guerra, ver Francisco Luiz Teixeira Vinhosa, O Brasil e a Primeira Guerra Mundial. Rio de
Janeiro, Instituto Historico e Geografico Brasileiro, 1990.

24 Rui Barbosa, A Grande Guerra. Rio de Janeiro, Editora Guanabara, 1932 (Prefacio de Fernando Nery).
25 Rui Barbosa, Os conceitos modernos do direito internacional. Rio de Janeiro, Casa de Rui Barbosa, 1983,

p. 46.
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dominassem a politica internacional”?. Os horrores do conflito e
a destruigio repercutiam longe e a ninguém era dado permanecer
indiferente ante a barbarie. Os neutros sofriam as consequéncias
da guerra tanto quanto os estados beligerantes e a neutralidade,
pois, implicava obriga¢des claras. Devia-se recorrer a “orientacio
pacificadora da justica internacional”, j4 que os tribunais, a opinido
publica e a consciéncia ndo podiam declarar-se neutros entre a lei
e o crime?’.

Para Rui Barbosa, as nacées cristis, zelosas do direito, ndo
poderiam continuar a mercé dos interesses imorais da violéncia
e da forca. A Alemanha representava o egoismo e a ambicio,
cinicamente camuflados em obras de filésofos e escritores militares
alemies, na razdo inversa da civilizacio.

Dentro das atividades da Liga Brasileira pelos Aliados, Rui
participou de diversas manifesta¢des populares no Rio de Janeiro,
como a que se seguiu ao torpedeamento do navio Parand, com o
subsequente rompimento de relagdes diplomdticas entre o Brasil e
o Império alemio, em abril de 1917.

Discursando no Senado pela revogagdo do estatuto de
neutralidade, Rui foi enfatico, dizendo-se “decididamente pela
nossa comunhio intima com os Estados Unidos”?. Desfazia-se,
portanto, qualquer duvida a respeito de sinais de antiamericanismo
em Rui, que alguns observadores erroneamente pensavam haver
detectado na Haia. Mais tarde, em 1919, j4 superados os momentos
de tensdo e de maior urgéncia dos tempos da guerra, Rui dispds
os termos exatos em que entendia devesse ser o alinhamento do
Brasil com os Aliados:

26 1d.p.58.
27 Francisco L. T. Vinhosa, O Brasil e a Primeira Guerra Mundial, op. cit., p. 27.

28 Rui Barbosa, A Grande Guerra, op. cit., p. 145.
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Brasileiro sou; e, porque sou brasileiro, nédo abato a
minha Pdtria a nenhuma amizade internacional por
mais alta, por mais gloriosa, por mais benfazente que
seja. [...] Entre os Estados Unidos e o Império Britanico,
nenhuma tendéncia nutro, que me levasse jamais a
converter o Brasil no protegido internacional desta ou
daquela. Néo. O que eu quereria, era ver a minha Pdtria
igualmente acatada por ambas, mantendo para com as
duas essa independéncia, estritamente observada, que
as menores de todas as nagées, as Bélgicas e as Suigas,

logram manter, quando é o povo que exerce a soberania®.

Apesar de sua luta pré-aliados, quando da escolha da delegagido
brasileira a Conferéncia da Paz de Paris, Rui Barbosa dela nio fez
parte em func¢io de umapolémica com o entio ministro das Rela¢des
Exteriores, Domicio da Gama. Em carta aberta ao presidente
Rodrigues Alves, Rui recusou a convocagio para chefiar a delegacio
do Brasil, alegando ter o convite chegado demasiado tarde, “quase a
hora da viagem”, quando o nome de Domicio da Gama ja havia sido
cogitado pela imprensa®. Tendo Rui posteriormente denunciado
o fato de ter sido vitima de uma “sérdida intriga internacional™,
alguns historiadores se valeram dessa versio para concluir que os
Estados Unidos teriam vetado a indicacdo de Rui Barbosa para a
Conferéncia da Paz*?. Contudo, essa interpreta¢io é contestada por
Francisco Vinhosa, que atribui a recusa de Rui a seu amor-préprio,

29 Rui Barbosa, Obras completas, v. XLVI (1919), Tomo |, Campanha Presidencial. Rio de Janeiro, MEC,
1956, p. 245.

30 RuiBarbosa, “Carta a Rodrigues Alves”, R, 08 de dezembro de 1918, in
de Janeiro, Editora Guanabara, 1933, p. 243-256.

. Esfola da calinia. Rio

31 Rui Barbosa, “O caso internacional’, Obras completas, v. XLV, op. cit., p. 250.

32 Moniz Bandeira, por exemplo, sustenta que o nome de Rui Barbosa desagradava ao governo norte-
-americano, que temia ndo contar com o “voto certo” do Brasil caso fosse Rui o designado. Cf. Luiz
Alberto Moniz Bandeira, Presenca dos Estados Unidos no Brasil. Rio de Janeiro, Civilizagéo Brasileira,
1973, p. 203-204.
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pelo fato de ndo querer submeter-se as instru¢des de Domicio no
Itamaraty e por discordar dos outros nomes ji escolhidos para
compor a delegagdo®.

Seja como for, éirrelevante do ponto de vista histérico tentar-se
saber se o principismo incondicional de Rui - que, como vimos, nio
admitia a sujei¢cdo do Brasil a categoria de “protetorado” — poderia ter
eventualmente criado embaracos as pretensdes norte-americanas
nas negocia¢cdes de paz®’. Ndo é de boa historiografia trabalhar-se
com hipéteses e suposi¢des acerca de eventos que nunca ocorreram.

O que Rui Barbosanaverdade pretendia, a respeito dainsercio
externa do Brasil, era a integracido do pais ao mundo cosmopolita
civilizado, representado pelas democracias ocidentais liberais,
com as quais o Brasil deveria sentar-se em pé de igualdade. Esse
era, alids, um sentimento bastante comum entre intelectuais da
“Republicados Bacharéis”. Assim, no seumodo dever, a participagio
brasileira na Primeira Guerra Mundial ndo vinha a reboque de
nenhuma grande poténcia, mas era sim a consequéncia natural
de uma convergéncia de interesses nacionais, ou melhor, de uma
comunhio de valores em nome dos “interesses da humanidade™®.

A politica internacional segundo Rui Barbosa

Enraizado noliberalismo politico, o pensamento internacional
barbosiano, que de certa forma ja vinha sendo esbo¢ado nos itens
anteriores deste artigo, identifica-se com uma tradi¢do racionalista
da teoria das relagbes internacionais, também chamada de

33 Francisco Vinhosa, op. cit, p. 187-210.

34 A delegagdo do Brasil a Conferéncia da Paz de 1919 acabou sendo chefiada por Epitacio Pessoa,
senador pela Paraiba, e, como se sabe, houve estreita associagéo entre o Brasil e os Estados Unidos
naquele foro negociador. Ver, de minha autoria, A participagdo do Brasil na Liga das Nagées (1919-
-1926). Universidade de Brasilia, dissertagdo de Mestrado, 1994, 118 p.

35 Rui Barbosa, A Grande Guerra, op. cit., p. 217.
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“tradicdo grotiana”, em referéncia ao nome do jurista holandés do
século XVII, Hugo Grotius®.

Segundo essa corrente de pensamento, a politica internacional
caracteriza-se pela existéncia de uma “sociedade de estados”
soberanos que compartem interesses comuns de cooperacgdo e de
sociabilidade, baseados em imperativos morais e em regras de
direito. Esses seriam fundamentos necessédrios para a edificagdo
de arranjos institucionais que viabilizassem um minimo de ordem
internacional, valendo-se de ditames racionais inerentes a natureza
humana, sem que fosse indispensavel o estabelecimento de um
governo mundial para superar o estado de “anarquia” entre as
soberanias dos estados, unidades politicamente independentes®”.

Rui Barbosa nio concebia a criac¢io de uma autoridade
supranacional para regular os conflitos entre as na¢des por
entender que o direito internacional publico deveria ser um
regime de coordenagido, ndo de subordina¢io. Na Haia, rejeitou a
ideia da Corte Internacional de Justica com o argumento de que
nio se podia admitir a possibilidade de “uma limitagéo, totalmente
arbitraria, a liberdade dos estados”, pela qual haveria o risco de
uma alienagio permanente da soberania nacional®®.

Defendeu, em seu lugar, a arbitragem, “a tnica aplicavel

~ » . ’ .
entre as na¢des”, calcada no assentimento voluntario das partes,
iluminadas por um autointeresse esclarecido®. A defesa dos direitos
soberanos dos estados, como dos individuos no plano interno,
nio prevé um poder centralizado e controlador. Todos os estados

36 Hugo Grotius (1583-1645) é autor de De Jure Belli ac Pacis (“Do Direito da Guerra e da Paz”), publicado
em 1625, durante a Guerra dos Trinta Anos. Ver, por exemplo, A. Claire Cutler, “The “Grotian tradition”
in international relations’, Review of International Studies, v. 17, n. 1, January 1991, p. 41-65.

37 Cf. Gelson Fonseca Jr, “Notas sobre a questdo da ordem internacional’, Contexto Internacional, n. 6,
julho-dezembro 1987, p. 11-35.

38 Rui Barbosa, Obras completas, v. XXXIV (1907), op. cit., p. 151.
39 1d.p. 185.
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sdo juridicamente iguais e, por critérios de justica, devem estar
igualmente representados nas instancias superiores da sociedade
internacional, como a Corte Permanente de Arbitragem, necessaria
para dirimir dividas na aplica¢do do ordenamento juridico.

Ao defender as poténcias menores na Haia, Rui ao mesmo
tempo condenava, ainda que implicitamente, o carater oligadrquico
da hegemonia das grandes poténcias, cujo poder de influéncia e de
decisdo residia sobretudo na capacidade que tinham de uso da for¢a.
Nido que se deixasse de reconhecer desigualdades de fato entre
estados. Visava-se, sim, ao reconhecimento da igualdade de direito
para assegurar, em moldes liberais, a equidade na representagido
formal das soberanias. Subjacente ao pensamento barbosiano
estava, portanto, a ideia de superacio das rela¢des assimétricas
de poder por novas formas ideais de interac¢do diplomética, nas
quais o estatuto igualitdrio entre os atores seria o dado essencial.
N&o havia nessa visdo qualquer vinculo com abordagens teéricas
das rela¢des internacionais que enfatizam os constrangimentos
internos e externos a a¢do de um estado periférico, tais como
relagdes de dependéncia estrutural no aspecto econémico.

Rui Barbosa se opunha a ordem internacional conservadora
do Realismo®, que pressupde, na esteira da tradi¢io de
pensamento ligada a Hobbes, um “estado de natureza” nas
rela¢des internacionais (guerra de todos contra todos), dentro de
uma légica de self-help. Contra esse estado de coisas, uma ordem
internacional liberal e racionalista deveria surgir pela harmonia e
acomodac¢io natural dos interesses nacionais*. Trata-se de uma

40 Realismo, com letra mailscula, entendido aqui como a corrente tedrica — derivada de Tucidides,
Hobbes, Maquiavel, Hans Morgenthau e Kenneth Waltz, entre outros — que tem o poder como
elemento chave para se entender a dindmica das relagdes internacionais.

41 A oposigdo latente entre a concepgao Realista e 0 modo de pensar liberal também é analisada por
Stanley Hoffmann em seu artigo “Liberalism and international affairs’, in .Janus and Minerva:
essays in the theory and practice of international politics. Boulder, Colorado, Westview Press, 1987.
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perspectiva assaz otimista das possibilidades de “melhoramento”
internacional, prépria de uma teoria normativa com sentido ético,

na qual valoriza-se o dever ser e a funcio teleoldgica da politica.

Criticando a corrente de ideias que cultuava o estado acima
dos direitos individuais e a guerra acima das leis, Rui assim se
exprimiu:

Jd agora o sistema estd completo: em politica interna, a
for¢a traduzida na razdo de estado; em politica externa,
a forga exercida pela guerra. Nas relagées internas, duas
morais: uma para o individuo, outra para o estado. Duas
morais, igualmente, nas relagbes externas: uma para os
estados militarmente robustos, outra para os estados

militarmente débeis*.

Na linha contraria a Maquiavel, Rui insistia que ndo poderia
haver duas morais: “para os estados, como para os individuos,
repito, na paz, como na guerra, a moral é uma s6”*. Contra a lei
do mais forte, “a reivindicacdo moral da lei escrita” e o poder da
opinido publica, conjugados para impor o direito: “o direito nio
se impde somente com o peso dos exércitos; também se impde, e
melhor, com a pressdo dos povos™*.

O idealismo do pensamento de Rui Barbosa nio esconde,
todavia, seu distanciamento de duas vertentes que emergiram
durante e logo ap6s a Primeira Guerra Mundial: a dos utopistas
praticantes, liderados por Woodrow Wilson, que resultou na
criacdo da Liga das Nagdes; e a do internacionalismo socialista
da revolu¢io bolchevique na Russia, com Lénin a frente. Para
a primeira, institui¢bes internacionais soberanas deveriam

42 Rui Barbosa, Os conceitos modernos do direito internacional, op. cit., p. 37.
43 Id.p. 40.
44 Ibid.. p. 56.
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controlar o sistema andrquico dos estados a fim de evitar novas
guerras, ao passo que para a segunda, a paz viria com a prépria
derrocada do sistema e a vitéria final do socialismo, ji que
as guerras seriam causadas pelas ambi¢bes imperialistas das
poténcias capitalistas.

As duas solugdes pareceriam demasiado radicais aos olhos
de Rui Barbosa. Convém lembrar que ele era antes de tudo um
moderado em matéria de politica internacional, a favor de reformas
que conduziriam a uma nova mentalidade, sem que fosse necessario
alterar a substancia do sistema interestatal. As Conferéncias da
Haia, alids, ndo tinham também por finalidade uma mudanca
estrutural nas formas de relacionamento até entio vigentes entre
os estados. Pretendiam tio somente aperfeicoar o sistema juridico
internacional ja existente®. E Rui, nido sendo propriamente um
revoluciondrio, se bateu por principios gerais e abstratos que
nio pretendiam questionar as bases de legitimidade aplicaveis ao
direito das gentes, o mesmo direito construido inicialmente como
direito regional da Europa e depois universalizado com a expansio
da civilizac¢do ocidental para além-mar.

Atuando em um foro multilateral, onde procurou afirmar o
prestigio nacional pela simpatia dos pequenos (ditos “fracos”) e
o respeito dos grandes (ditos “fortes”), Rui Barbosa parecia ter a
inten¢do de mostrar ao Velho Mundo que o Brasil, ignorado nos
circulos europeus, estava em condi¢ées de se igualar as grandes
nac¢bes do Ocidente em termos de cultura e desenvolvimento
civilizatério. Ou seja, a ex-coldnia teria atingido sua maioridade
e agora fazia seu début na sociedade internacional. Note-se, desse
modo, a diferenca: a ordem internacional foi questionada por
ser discriminatéria, mas seus fundamentos eram considerados

45 Cf.H. Suganami, “The “peace through law” approach: a critical examination of its ideas’, in Trevor Taylor
(ed.), Approaches and theory in international relations. London, Longman Group, 1978, p. 100-121.
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vélidos (a soberania estatal, por exemplo, é um de seus alicerces
basicos). O que se questionou no fundo foi a nio participacdo
das poténcias menores no processo decisério em nivel mundial,
alijadas que estavam pelo virtual oligopélio de poder das grandes
poténcias.

Cumpre ressaltar, por fim, que a ascensdo do pais as altas
esferas da diplomacia mundial, desejo manifestado e vivido por
Rui Barbosa, nio era concebida naquela época nos quadros de uma
luta competitiva pelo poder. Nio era o fortalecimento do poder
nacional, seja econémico seja militar, o atributo que se acreditava
requerido para tal. Essa era uma aspiragdo voluntarista daqueles
que viam no Brasil uma nagdo exclusivamente europeia em sua
cultura, sem consideragio a tracos indigenas, africanos, mesticos ou
a quaisquer outros elementos nio ocidentais. Era uma visio idilica
do ufanismo brasileiro que, de resto, foi também compartilhada
pela maioria dos bacharéis da Republica Velha.

Conclusiao

Desta andlise sucinta da vertente internacional do pensa-
mento politico de Rui Barbosa, emergem duas considera¢des finais:
uma em relagdo A contribuicdo de Rui as rela¢bes internacionais
como um todo e outra mais especificamente sobre politica externa
brasileira.

Quanto a primeira, dado o papel desempenhado por ele na
Segunda Conferéncia da Haia, ndo seria erréneo afirmar que Rui
Barbosa foi um dos pioneiros na formulacio doutriniria que
conduziu a aceita¢do universal do principio da igualdade juridica
dos estados, pedra basilar do multilateralismo contemporaneo?.

46 Para uma visdo de como o principio é aplicado hoje em dia ver Alan James, “The equality of states:
contemporary manifestations of an ancient doctrine”, Review of International Studies, v. 18, n. 4,
October 1992, p. 377-391.
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Foram inegaveis, nesse sentido, a capacidade de oratéria e a
coeréncia que demonstrou ao longo de sua trajetdria politica e
intelectual. Entretanto, nio se deve, por esse motivo, superestimar
sua importincia no contexto mais amplo da Histéria das Relagées
Internacionais, tentacdo na qual estdo arriscados a cair autores
que se dediquem ao estudo do “mito” Rui Barbosa a partir de uma
perspectiva exclusivamente nacional. Vista de fora, a contribuicdo
barbosiana foi tépica, embora relevante no seu tempo.

Sobre a segunda, Rui tornou-se o precursor de uma tradi¢io
juridica que norteia em muitos pontos o discurso da diplomacia
brasileira. Se, por um lado, o legado do bardo do Rio Branco
serviu para consagrar, no pensamento diplomatico brasileiro,
uma abordagem eminentemente realista e pragmatica da politica
internacional, de outro, RuiBarbosa contribuiu paraacristalizacio
de uma visdo mais propriamente idealista do cendrio mundial,
de natureza ética e principista. A atuagdo histérica do Brasil no
plano multilateral, em especial nas Na¢ées Unidas, inspirada na

1”47, guarda certa convergéncia com

“utopia da justi¢a universa
o paradigma barbosiano aqui analisado, baseado no primado
do direito sobre a forca e na redu¢do do arbitrio das grandes
poténcias, tendo por meta a democratizacio do acesso as grandes

decis®es mundiais.

O legado desses dois expoentes da diplomacia brasileira na
Republica Velha compde, ajusto titulo, o retrato de um savoir-faire
duradouro na agdo e no discurso. Do Barido, homem de espirito
pratico, permaneceu — além da ideia de “alian¢a nio escrita” com
os Estados Unidos e de restauragdo do status brasileiro no plano
sub-regional — o sentido de responsabilidade e determinacio
na execuc¢do de politicas julgadas de interesse nacional. De Rui

47 Luiz Felipe de Seixas Corréa (org.), A palavra do Brasil nas Nages Unidas: 1946-1995. Brasilia, Fundagao
Alexandre de Gusmao, 1995, p. 19.
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Barbosa, mestre da retdrica e doutrinador impar, conservou-
-se a matriz universalista de seu pensamento juridico-liberal,
cujas diretrizes se converteram pouco a pouco em principios
tradicionais que a politica externa cabia cultivar e preservar no
relacionamento internacional.
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EPITACIO PESSOA DIPLOMATA: DE VERSALHES
AO CATETE’

Epiticio Pessoa foi o unico presidente do Brasil eleito
enquanto se encontrava em missdo diplomdtica no exterior.
O momento nio era trivial. O mundo ainda se recuperava do
sofrimento causado por uma conflagracido bélica que solapou as
bases da ordem estabelecida em quase todas as 4reas. Afinal, em
sua época, a Primeira Guerra Mundial havia sido o mais sangrento
conflito ocorrido até entio na histéria da humanidade.

A Conferéncia da Paz de 1919, convocada para discutir
e reorganizar o poés-guerra, foi a mais importante reunido
internacional desde o Congresso de Viena de 1815. Como o Brasil
fora o tnico pais da América do Sul a participar da guerra, mesmo
que de forma modesta, garantiu sua presenca na Conferéncia na
qualidade de pais beligerante.

Vale recordar que, quando as hostilidades eclodiram na
Europa, em 1914, o governo brasileiro havia adotado uma postura
de neutralidade e, mesmo pressionado interna e externamente,
manteve-se afastado da guerra até meados de 1917. A partir

*

Artigo originalmente publicado in FRANCA FILHO, Marcilio Toscano et al. (org.), Epitdcio Pessoa e a
codificagdo do direito internacional. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2013.
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dai, os ataques de submarinos alemies contra navios brasileiros
atingiram uma escala intolerdvel. Apds o torpedeamento do
paquete Parand, em abril, no Canal da Mancha, o Brasil rompeu as
rela¢cdes diplomaticas com a Alemanha. Em outubro, o cargueiro
Macau foi afundado, préximo a Espanha, pelo submarino U93, e o
Brasil reconheceu o estado de guerra com o Império aleméo.

Sem contar o fornecimento de matérias-primas e suprimentos
aos aliados, a contribui¢do militar do Brasil a guerra foi quase
simboélica. O Brasil realizou operacdes de patrulhamento do
Atlantico Sul e enviou uma missdo médica a Franca. Um grupo
de aviadores brasileiros recebeu treinamento na Gra-Bretanha e
participou de algumas missdes da Forca Aéreabritanica (VINHOSA,
1990). Quanto a esquadra que deveria colaborar no esforco
aliado, esta foi uma experiéncia dolorosa para a Marinha brasileira.
A Divisao Naval em Operacdes de Guerra (DNOG) era formada por
dois cruzadores, quatro contratorpedeiros e um cruzador-auxiliar.
Despachada a Europa, a DNOG foi atingida na viagem por um
surto de gripe espanhola que vitimou mais de 150 marinheiros.
Depois de quase um més de atraso forcado em Dacar, o que havia
restado da esquadra chegou a Gibraltar na véspera do armisticio e
nenhum de seus navios tomou parte em a¢des de guerra.

A participagdo de Epitidcio Pessoa na Conferéncia da Paz
coincide com um momento de projecdo mundial do Brasil para
além do pan-americanismo que inspirava a politica externa do
pais pelo menos desde a proclamacio da Republica. O Brasil, no
entanto, ainda era um pais “essencialmente agricola”, ou seja, sem
induastrias de expressdo e predominantemente rural. O modelo
agroexportador era a base de sustentacido econémica do estado
oligarquico. O Brasil chegou a responder por quase 70% da oferta
mundial de café. Na politica, a forte influéncia das oligarquias
estaduais e as praticas coronelistas coexistiam com o bacharelismo
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elitista e a exclusdo da maioria do exercicio plena da cidadania.
A diplomacia brasileira ndo operava alheia a esse contexto.

A chefia da delegacao

Quando se assinou a rendi¢ido alema em Compiegne, em 11
de novembro de 1918, nada parecia indicar que um senador pela
Paraiba, estado pequeno do Nordeste, peca menor no xadrez
oligadrquico da Republica Velha, viria a ser algado a condi¢ao de chefe
da delegac¢io que representaria o pais naquele momentoso conclave
internacional. Seu nome, todavia, foi lembrado inicialmente como
um dos possiveis delegados a serem indicados pelo presidente.
Tera contribuido para tanto, sem davida, sua reputacdo de jurista
conhecedor de questdes de relagdes internacionais, destacando-
-se seu trabalho de elaboragio do projeto de Cédigo de Direito
Internacional Publico de 1911. Pode-se dizer que o projeto de
Cédigo foi, em grande medida, o passaporte que lhe garantiu a
presenca na Conferéncia que iria mudar sua vida e de onde saiu
para tomar posse como presidente da Republica de 1919 a 1922.

O nome mais cotado para chefiar a delegacio era o do ilustre
politico baiano Rui Barbosa, ja consagrado como um dos maiores
vultos da Republica, que tinha a seu favor o antecedente da
participagio bem-sucedida na Segunda Conferéncia da Haia, em
1907. Sua aguerrida posigdo durante a guerra, como presidente da
Liga Brasileira pelos Aliados, colaborava para fazer de Rui, segundo
alguns, a “escolha natural”. O presidente Rodrigues Alves, embora
doente, acometido de gripe espanhola, enviou uma carta a Rui
Barbosa, em 3 de dezembro de 1918, na qual dizia haver comunicado
ao presidente em exercicio, Delfim Moreira, a resolu¢do de indicar
Rui como chefe da delegac¢io por ser esta a “vontade geral da na¢io”.

Epitécio estava ciente do fato e, desde o inicio, manteve uma
atitude de prudéncia no caso. Em entrevista ao jornal A Rua, do
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Rio de Janeiro, em 10 de dezembro, elogiou a indica¢do da “4dguia

de Haia”: “O nome do senador Rui Barbosa é o escolhido pela nacéo

inteira, e estou certo de que aquele brasileiro tem a consciéncia

nitida desse apelo do pais. Ndo se trata de umaindica¢do de governo,

de um convite de presidente ou de vice-presidente da Republica, e

sim da realizacdo de um desejo de todo o Brasil”. Reconheceu, no

entanto, que seu nome estava sendo considerado pelo Itamaraty

para ser um dos delegados:

Fui, é verdade, sondado ligeiramente pelo sr. ministro
Domicio da Gama, que me disse, fora eu lembrado
a Conferéncia da Paz, juntando a essa insinuagdo
alusées que eram lisonjeiras; limitei-me a agradecer tais
referéncias, nada dizendo, porém, sobre a insinuagdo
- convite velado, o que bem se compreende, porquanto
em hipétese alguma eu poderia ser convidado antes do
senador Rui Barbosa. Afirmo-lhe mesmo que até agora
néo me foi feito convite algum; se este vier, nada poderia
responder antes de saber como o recebe o senador Rui
Barbosa, apesar de toda a cordialidade que existe entre
nds, e da maneira cativante por que me trata o eminente
brasileiro. Ainda mais: para que eu aceite o convite é
necessdrio que saiba antes em que condicbes seguirei,
isto é, se o Brasil terd uma delegagdo da qual serd chefe
notdvel o senador Rui Barbosa, ou se mandard ao
contrdrio apenas um representante, apenas o senador
Rui Barbosa, sendo os outros seus auxiliares (PESSOA,
1961, v. X1V, p. 2-4).

Sobre a linha de atuagdo que a delegacido deveria seguir, o

jornal acrescenta, citando Epitacio, que quanto as questdes gerais

nenhuma divida poderia sobrevir:
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Tanto o governo como o senador Rui Barbosa tém por fito
a felicidade da pdtria, a conservagio de suas tradicoes
histéricas e a defesa de seus ideais; tanto um como o
outro procurardo tirar as maiores vantagens para o
Brasil na proxima Conferéncia. De maneira que o que
o senador Rui Barbosa fizer nada mais representard do
que os desejos da prépria nagdo que o escolheu e que,
ansiosa e confiante no seu grande patriotismo, aguarda

a sua resposta ao convite feito.

Rui, porém, demorava a comunicar a aceitacdo do convite
que lhe fora feito. Surgiram rumores que o ministro das Rela¢ées
Exteriores, Domicio da Gama, ex-embaixador em Washington,
pretendia ele préprio liderar a delegagdo, presumindo que todos
os chanceleres aliados iriam a Paris. Instalou-se uma controvérsia
surda que, com o passar dos dias, amplificou-se sobremaneira.
Fiel a seu temperamento, Rui Barbosa tornou publica sua recusa
escrevendo uma carta aberta a Rodrigues Alves, na qual alegou
ter o convite chegado demasiado tarde, “quase a hora da viagem”,
quando o nome de Domicio da Gama ja havia sido cogitado pela
imprensa. Rui afirmou que teria sido vitima de uma “sérdida intriga
internacional”, mas tal visdo conspiratdria é de dificil comprovagio
(BARBOSA, 1956, v. XLVI, p. 165-259). Tampouco se pode afirmar
com exatidio em que medida as suscetibilidades pessoais de Rui
tiveram um papel no seu rechaco ao convite.

Diante disso, Epitacio foi enfim designado chefe da delegacio,
primeiro golpe do destino que ele certamente ndo poderia ter
antecipado se perguntado meses antes. Além de assessores e
técnicos, também integrariam a delegagdo Jodo Pandid Calégeras,
deputado por Minas Gerais e ex-ministro da Agricultura e da
Fazenda no governo Venceslau Bras, e Raul Fernandes, advogado e
deputado pelo Rio de Janeiro. O senador paraibano iria fazer parte
de um congresso impar de estadistas, personalidades e mentes
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que ajudaram a “construir o mundo moderno” (STREETER, 2010).
Ali, ndo somente lhe seria exigido conhecimento do temario da
reunido. Suas habilidades seriam postas a prova sob o olhar critico
da opinido publica, que acompanhava pela imprensa o dia a dia
do evento que pretendia reconfigurar a ordem mundial dilacerada
pelo conflito.

Missao em Paris

Epitacio Pessoa atravessou o Atlantico a bordo do Curvelo e
chegou a Paris no final de janeiro de 1919, quando a Conferéncia ja
havia come¢ado ha duas semanas. Suas primeiras tarefas foram de
ordem prética: encontrar um espaco de trabalho adequado, instalar
a secretaria da delegacio, completar a tradu¢ido de documentos
importantes, conseguir um automoével para locomover-se pela
cidade, entre outras providéncias. Os rigores da guerra por
prolongados anos se faziam sentir no cotidiano: “Ai [no Rio de
Janeiro] ndo se tem ideia sequer aproximada das dificuldades da
vida aqui. Alojamentos, alimenta¢io, vestuario, condugdo, tudo
a precos fantasticos. Luto com a maior dificuldade para mover-
-me por falta de qualquer condugdo, mesmo fiacres [um tipo de
charrete para alugar] ou automéveis de praca. Este embaraco esta
prejudicando os interesses da missdo”, reclamou Epitacio (PESSOA,
1961, v. X1V, p. 8).

A Conferéncia da Paz teve inicio oficialmente em 18 de janeiro
de 1919, com a realiza¢do de sua primeira sessdo plendria, presidida
por Clemenceau, presidente do Conselho de Ministros francés.
Dela tomavam parte 32 paises aliados, inclusive os Dominios
britanicos (a Alemanha nio participou). Varias comissdes foram
criadas para tratar de temas particulares, mas, em realidade, os
trabalhos mais importantes eram levados a cabo fora das sessdes
plendrias e da estrutura formal das comissées, particularmente
no Conselho dos Dez, uma virtual extensio do Conselho Supremo
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de Guerra, com a presenca de dois representantes de cada uma
das grandes poténcias: Estados Unidos, Gra-Bretanha, Franga,
Italia e Japdo. Mais tarde, criou-se o Conselho dos Quatro, érgio
informal ainda mais exclusivo, reunindo apenas Woodrow Wilson,
Lloyd George, Clemenceau e Orlando. Formalmente denominado
“Conselho Supremo das Principais Poténcias Aliadas e Associadas”,
no Conselho dos Quatro seriam tomadas as decisbes mais
importantes da Conferéncia, em absoluto sigilo (TEMPERLEY,
1969; GOLDBERG, 1969; HENIG, 1991; LINK, 1992; MacMILLAN,
2004).

Logo nos primeiros dias, o Brasil se havia colocado contra
a tendéncia de se classificar os paises em duas categorias: de
interesses “gerais” ou “particulares”. Nas conferéncias diplomaticas
do século XIX, aceitava-se como um dado da realidade que toda
a a¢do pertencia as grandes poténcias. Os estados menores
dificilmente tinham voz. Agora, em 1919, mais essa premissa da
“velha diplomacia” era questionada. Ao criticar o monopélio das
decisdes pelos grandes, a delegacdo brasileira deixou seu protesto
em defesa dos pequenos, que eram mantidos alijados das principais
delibera¢oes da Conferéncia (BONSAL, 1946). O Brasil, no entanto,
era um ator periférico. Os assuntos europeus centralizavam as
aten¢des. Problemas concretos de outras regies, como Asia ou
Oriente Pr6ximo, tinham precedéncia sobre os temas de eventual
interesse latino-americano.

Em seu primeiro encontro com o presidente Wilson, Epitacio
Pessoa adiantou ao mandatirio norte-americano que havia
recebido a recomendacio de apoiar os Estados Unidos em assuntos
de seuinteresse. Em troca, esperava também o auxilio da delegacio
norte-americana ao Brasil (Pessoa a Gama, telegrama, Paris, 7 fev.
1919, Arquivo Histdrico do Itamaraty 273/2/9). Eram, no fundo,
apenas duas questdes que afetavam mais diretamente o Brasil.
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Na primeira, o governo brasileiro queria garantir o
recebimento do depdsito feito ao iniciar-se a guerrana casabancaria
Bleischroeder, de Berlim. O dinheiro vinha da venda do café que o
estado de Sao Paulo possuia estocado em alguns portos europeus
como garantia de dois empréstimos. Gragas as gestdes brasileiras,
que foram devidamente apoiadas pelos Estados Unidos, obteve-
-se o reconhecimento da responsabilidade alema pelo pagamento.
A Alemanha deu garantias ao Brasil de que todas as somas
provenientes da venda do café paulista seriam reembolsadas, com
juros, pelo cAmbio ao dia do depésito. Deve-se lembrar, contudo,
que adividanio seria paga depois em sua totalidade pela Alemanha,
por razdes muito mais ligadas ao problema das repara¢des no pds-
-guerra do que em fungido do resultado obtido em Versalhes. Afinal,
toda a politica alemia nos anos seguintes seria voltada para reverter
os termos do “Diktat” de 1919.

A segunda questdo, mais complexa, envolvia a posse dos 46
navios ex-alemies que o Brasil havia arrestado ao romper rela¢ées
diplomaticas com a Alemanha, em abrilde 1917. O Brasil contava na
época com uma frota mercante de 169 navios de alto-mar, no total
de 297.800 toneladas, dos quais 63 pertenciam ao Lloyd Brasileiro,
23 a Companhia de Comércio e Navegacio, 20 a Companhia
Nacional de Navegacido Costeira, e os restantes a companhias
menores. Os navios alemies arrestados representavam assim mais
de um quarto da Marinha mercante brasileira. Desse total, 30
navios foram afretados a Franca pelo prazo de um ano, mediante
um convénio bilateral.

O significado estratégico desses navios foi realcado por
Epitacio em iniimeras oportunidades. Em entrevista a United Press
publicada pelo jornal Correio da Noite, de Sdo Paulo, em 5 de abril de
1919, o delegado brasileiro declarou: “O futuro do Brasil é brilhante.
Estamos em condi¢des de fornecer ao mundo a maior variedade de
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exportagdes, porém, necessitamos de navios para desembaracar
os nossos produtos que estdo congestionados” (PESSOA, 1961,
v. XIV, p. 6). Uma vez que o Brasil estava ausente do Conselho dos
Dez (e também a fortiori do Conselho dos Quatro), o auxilio norte-
-americano seria crucial para vencer aquela empreitada.

E relevante assinalar que, em 1936, o Departamento de Estado
divulgou documentos sobre a Conferéncia da Paz que mostravam
como se havia dado o apoio dos Estados Unidos ao Brasil na obten¢ao
da propriedade dos navios ex-aleméies apreendidos durante a guerra.
Epitacio Pessoa, entdo com 71 anos, foi procurado por jornalistas
para comentar o fato. Suas respostas foram publicadas no Didrio da
Noite de 20 marco de 1936, Rio de Janeiro, reproduzido igualmente
em O Jornal, também no Rio, do dia 22 de marco daquele mesmo
ano (PESSOA, 1961, v. XIV, p. 209-213). Seu relato é importante ndo
s6 por se tratar de testemunho de quem vivenciou aquele momento
histérico de uma posicdo privilegiada, mas também por ter sido
aquela a dltima oportunidade que teve ainda em vida de dar sua
versdo das negociag¢des ocorridas em Paris.

Epitacio confirmou que o apoio norte-americano fora soli-
citado pelo Brasil em vista das possiveis dificuldades que os fran-
ceses oporiam a posse definitiva nos navios. Contou que no dia 24
de abril de 1919 havia comparecido a uma reuniio juntamente com
representantes de outras poténcias interessadas, a fim de serem
informados do teor dos artigos que deviam figurar no tratado de
paz, relativos as questdes financeiras, ja aprovados pelo Conselho
Supremo. O ministro da Reconstrucio Industrial da Franca,
presidente da Comissido de Financas e convocador da reuniio,
Louis Loucheur, comunicou que a Comissdo resolvera partilhar
entre os aliados, na propor¢io de suas perdas maritimas, todos os
navios mercantes alemies apreendidos por na¢des neutras ou por
nag¢des beligerantes que ndo os houvessem submetido a tribunais
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de presas. Epitacio declarou que, em nome do Brasil, protestava
contra aquela resolugio e, no dia seguinte, enviou formalmente
ao Conselho Supremo o seu protesto. Solicitava-se o mesmo
tratamento conferido aos Estados Unidos, sob o argumento de
que os navios usados pelo Brasil também tinham servido para o
transporte de tropas, material e suprimentos para os aliados. No
limite, ameacava-se que o Brasil poderia até ndo assinar o tratado
de paz se nio tivesse seu pleito atendido.

Depois de se referir as circunstancias que levaram o Brasil a
se apoderar dos navios alemies e salientar o fato de ja ter sido o
seu direito reconhecido nio s6 pela Fran¢a, quando pedira a cessdo
definitiva dos ditos navios e mais tarde a preferéncia no caso de se
dispor o Brasil a vendé-los, como também pelos Estados Unidos,
quando propuseram transacdo andloga, a delegacdo brasileira
defendeu com ardor o seu ponto de vista, que pretendia fosse
adotado como principio geral. O projeto da Comissdo propunha que
os navios mercantes alemaes, apreendidos por na¢des beligerantes,
fossem repartidos entre todos os aliados na propor¢io de suas
perdas. Desta medida excetuava apenas os navios tomados pelos
Estados Unidos, os quais continuariam a pertencer, em plena
propriedade, aquele pais. “A razdo que o projeto invocava para
justificar esta exce¢do é que os navios apreendidos pelos Estados
Unidos tinham servido ao transporte de tropas da América para a
Europa”, explicou Epitacio.

Sobre esse ponto, a delegacdo brasileira argumentou que
as nagles beligerantes haviam apreendido os navios alemies,
ancorados nos seus portos, por dois motivos: a) no uso do direito
de requisi¢do, que, mesmo quando empregada em tempo de paz, o
rompimento posterior das hostilidades imprime o cariter de ato
de guerra; e b) como represdlia contra os prejuizos incalculaveis que
lhes causava a guerra submarina, seja por afundar os seus navios
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seja impedindo o seu comércio com o exterior. A represilia, de
acordo com os principios de direito, ndo sendo o dano que a motivou
reparado pela nagdo ofensora, confere a nagdo ofendida o direito
de adjudicar ao seu patriménio os navios apreendidos. Segundo
Epiticio, estaria implicito que, em qualquer dessas hipéteses,
esta na¢io pagaria aos proprietarios a diferenca do “justo valor”
de seus bens. Esse teria sido o principio adotado pela Comissio
Econdémica em rela¢do a todos os bens inimigos que haviam sido
objeto de medidas de guerra. O projeto desta Comissio, com efeito,
reconhecia aos aliados o direito de reter esses bens, quaisquer que
fossem eles, mediante indenizagio.

Sabia-se de fonte segura que a exce¢do acolhida em favor
dos Estados Unidos surgira justamente da resisténcia oposta por
aquele pais a partilha dos navios que apreendera. Na visio de
Epitacio, “a exce¢do aberta em favor dos Estados Unidos, além
de odiosa, sobretudo tratando-se de uma poderosa nagio, nio
se justificava com a razdo invocada, pois navios apreendidos por
outras poténcias haviam servido também ao transporte de tropas
e outros empregos no interesse dos aliados”. A delegac¢io brasileira
sugeriu o alvitre de que fosse suprimido do projeto apresentado
pela Comissdo o tépico referente a partilha dos navios, os quais
se considerariam incluidos no principio geral estabelecido pela
Comissao Econdémica.

Encontrando-se a negocia¢io nesse estado, Epitacio escreveu
uma carta ao presidente Wilson, em 25 de abril, para dizer-lhe que
o caso dos navios era questdo capital para o Brasil, quer pelo lado
internacional, quer pelo lado econémico, quer ainda do ponto de
vista de sua politica interna. Depois de recapitular os termos do
problema, a missiva concluia:

Ve, pois, Vossa Exceléncia, a impossibilidade em que

me acho de aderir a essa solugéo, e a razdo do apelo
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que o Brasil vem dirigir aos Estados Unidos, seu antigo
amigo e aliado. A situagdo do meu pais em relagio aos
navios, permita-me Vossa Exceléncia dizé-lo, é andloga
a dos Estados Unidos da América. Alguns deles foram
requisitados pelo governo de Vossa Exceléncia mesmo
para o transporte de tropas; outros foram empregados no
abastecimento dos aliados. Isto bastaria para justificar
em favor do Brasil a exce¢io aberta em beneficio dos
Estados Unidos. Mas o que me parece mais razodvel é que
os navios que cada poténcia, grande ou pequena, tenha
apreendido, sejam considerados como sua propriedade
definitiva, sujeita apenas a indenizagdo devida aos
antigos donos. Essa solugdo abonaria a imparcialidade
da Conferéncia e seria ato digno do homem de estado que
concebeu a Liga das Nagdes, onde, todas elas se sentam
em pé de igualdade (PESSOA, 1961, v. XIV, p. 212).

A tese brasileira, no entanto, enfrentou obstaculos adicionais,
sobretudo da Franca. Dias depois, o ministro Loucheur, que era o
principal conselheiro econémico de Clemenceau para a negociagdo
do Tratado de Versalhes, comunicou a Epiticio que o protesto
da delegagio brasileira deixara de ser atendido pelo Conselho
Supremo. Epiticio relata que, ndo se conformando com aquela
decisdo, procurou imediatamente Lloyd George, a quem declarou
que o Brasil se veria forcado a nio assinar o Tratado se porventura
este consagrasse a deliberagdo da Comissdo Financeira. Como o
presidente Wilson se achava na ocasido adoentado e ndo podia
receber visitas, Epitacio lhe escreveu nova carta para manifestar
“toda a minha surpresa e pesar por ter sido o meu protesto repelido
pelo Conselho Supremo”. Mais uma vez, namesma carta, o delegado
brasileiro dirigiu um apelo ao mandatario norte-americano para
que as teses do Brasil fossem ouvidas. A resposta de Wilson deu
esperancas a Epitacio:
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A delegagdo dos Estados Unidos, desde que se abriu a
discussdo sobre o assunto, tem tido em vista a situa¢éo
do Brasil e os efeitos que para ele possam resultar
dos diferentes planos sugeridos. Ndo preciso dizer
que os Estados Unidos jamais fariam intencional ou
conscientemente qualquer coisa que pudesse prejudicar
os interesses do Brasil. Logo que a matéria volte a debate,
a posigdo do Brasil encontrard da parte da delegagéo dos
Estados Unidos a maior consideragéo. Temos esperanca
de que a solugdo final serd inteiramente satisfatéria
para o Brasil. Hd mesmo toda a probabilidade de seguir-
-se o caminho indicado por Vossa Exceléncia, isto é,
cada poténcia reterd os navios legalmente capturados,
apreendidos ou detidos, mediante o pagamento de uma
compensagéo calculada sobre a base de um valor razodvel
(PESSOA, 1961, v. XIV, p. 213).

No dia seguinte, Epiticio esteve pessoalmente com Wilson,
que assegurou ja estar discutindo com os seus dois colegas do
Conselho Supremo (Gra-Bretanha e Franca) a questio dos navios,
para a qual contava agora com o apoio da delegacéo britdnica. Em 8
de maio, registrou-se um avanco: o Conselho Supremo adotou um
Protocolo que conferiu a cada um dos governos aliados e associados
a conservagdo para si mesmo do direito de propriedade pleno e do
uso de todos os navios capturados, apreendidos ou retidos durante
aguerra, por medida de guerra e antes de 11 de novembro de 1918,
ficando essa propriedade livre de toda reivindicagdo por parte de
quaisquer outros governos aliados ou associados.

Mais algumas escaramugas tiveram de ser contornadas até
a resolucio final. O Protocolo de 8 de maio havia sido assinado
integralmente somente por Wilson e Lloyd George. Clemenceau
concordou apenas com a parte relativa aos Estados Unidos.
A Franca chegou a propor ao Brasil a compra a vista dos 30
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navios por ela afretados como condi¢io para sua assinatura do
Protocolo reconhecendo a propriedade brasileira sobre aquelas
embarcacdes (o Brasil concordaria depois com a renovagio do
convénio de afretamento dos navios por mais um ano).

Epitécio chegou a confiar a Wilson, tacitamente, poderes para
interferir em defesa dos interesses brasileiros. Em 2 de junho, em
outra carta ao presidente norte-americano, Epiticio informou
que o governo francés havia feito uma oferta para comprar do
Brasil aqueles navios, com pagamento em dinheiro. Desse modo,
segundo a proposta, o governo brasileiro poderia construir novos
navios, nos Estados Unidos ou em outro lugar, a fim de substituir
a tonelagem que haveria de ser privado com a venda. No entanto, a
Franca posteriormente informou que s6 poderia efetuar a compra
se a transacdo fosse feita uma parte em dinheiro e a outra parte
em mercadorias, op¢do que nio era do agrado brasileiro. Epitacio,
que estava por partir no dia seguinte, pediu a Wilson que “in my
absence Brazil may count on your interest and support, as well as
on that of the American delegation, for a satisfactory solution to
this question of capital importance to us” (PESSOA, 1961, v. X1V,
p. 52).

Finalmente, pelo artigo 297 do Tratado de Versalhes,
os navios ex-alemies foram equiparados aos bens, direitos e
interesses privados alemies que tivessem sido objeto de “medidas
excepcionais” por parte das nag¢des aliadas. Eventual indenizagédo
seria paga pelo Brasil por encontro de contas entre o valor dos
navios e as responsabilidades alemas a titulo de reparac¢ées. Ficava
assim, como disse Epiticio, “com o apoio ativo e devotado dos
Estados Unidos”, reconhecido o dominio do Brasil sobre os navios
apreendidos em seus portos.
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Liga das Nacoes

Outro tema que Epitdcio acompanhou mais de perto foi o
estabelecimento da Liga das Nac¢des. O presidente Wilson havia
erigido como uma de suas prioridades na Conferéncia — se ndo a
maior — o estabelecimento de uma organizagio internacional para
manter a paz e impedir a eclosdo de uma nova guerra, assegurando
o respeito ao direito e estimulando a cooperacgdo entre os estados
nas areas de interesse comum. Como assinalado nos Quatorze
Pontos, essa nova organiza¢do deveria garantir a independéncia
politica e a integridade territorial dos estados, baseando-se nos
principios da diplomacia aberta, desarmamento, arbitragem,
seguranca coletiva e cooperagdo econdmico-social (WALTERS,
1952). Tal era a importancia que se atribuia a esse projeto que o
debate sobre a Liga das Nagbes antecedeu o tratamento de outros
assuntos na Conferéncia.

Uma comissdo especial foi encarregada de redigir a carta
fundadora do projetado organismo multilateral. O Brasil seria o
Unico pais latino-americano a se fazer representar nessa comissio,
possivelmente para que houvesse um contraponto regional a forte
presenca europeia. Inicialmente, haveria dez representantes das
cinco grandes poténcias (Estados Unidos, Franca, Gra-Bretanha,
Itidlia e Japdo) e cinco representantes das poténcias menores
(Bélgica, Brasil, China, Portugal e Sérvia). Lisonjeado, mas sempre
consciente de que o papel reservado as pequenas nac¢bes seria
limitado, Epitacio se uniu aos protestos do grupo de poténcias
menores para aumentar o nimero de seus representantes naquele
seleto comité. A gestio deu resultado e representantes da Grécia,
Polonia, Roménia e Tchecosloviquia foram posteriormente
admitidos na comisséo.

Nas longas reunides de trabalho no Hotel Crillon e nas
negocia¢des de bastidores, Epitidcio manteve em geral um perfil
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discreto, de que foi exemplo sua decisio de nido intervir na
discussio sobre a validade da Doutrina Monroe em relacdo ao
Pacto da Liga, tese particularmente cara a Wilson. Pelo artigo 21,
seria depois reconhecido que os compromissos internacionais, tais
como os tratados de arbitragem e os acordos regionais (Doutrina
Monroe), destinados a assegurar a manutencio da paz, nio seriam
considerados incompativeis com nenhuma das disposi¢des do
Pacto (KENNEDY, 1979).

A certa altura a delegac¢io britanica sugeriu reservar somente
as grandes poténcias a composi¢do do Conselho Executivo da futura
Liga, limitando a participagido dos demais paises as discussdes em
que fossem parte diretamente interessada na questio. Epitacio
pleiteou, sem éxito, que todos os paises tivessem representacio
permanente. Afinal, na sua visio, pelo projeto britanico o Conselho
seria “um 6rgio de cinco nag¢des, uma espécie de tribunal”, ao qual
todos teriam de se submeter. O delegado brasileiro apresentou,
ainda, uma proposta para adotar a expressio “Liga dos Estados”
ou “Unido dos Estados”, em vez de Liga (ou Sociedade) das Nagdes.
Wilson educadamente reconheceu que a mudanga parecia razoavel,
mas indicou preferir que se conservasse a denominagéo Liga das
Nagbes, ja consagrada pelo uso. Assim foi feito, retirando Epitacio
a sua proposta (PESSOA, 1961. v. X1V, p. 9).

Em ambiente marcado por aspiragdes crescentemente
idealistas em relacido ao futuro, a concep¢io ambiciosa por
trds da Liga das Nagdes foi saudada por Epitdcio como possivel
remédio para a perene instabilidade nas rela¢ées entre os estados,
especialmente na politica europeia. Como ele mesmo comentou em
entrevista a United Press, publicada pelo jornal Correio da Noite, de
Sao Paulo, em 5 de abril de 1919:

Eu acho que devem ser empregados todos os esforcos

para seja concluida a paz sem demora, de maneira a se
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poder prestar a devida atengdo ao problema [situagio
na Europa]. Naturalmente, o Brasil é um fervoroso
partiddrio da Liga das Nagées, a qual serdo confiadas,
segundo creio, muitas das questbes apresentadas d
Conferéncia da Paz. Com certeza, é geralmente ignorado
que, conquanto a Constituicdo do Brasil seja modelada
segundo a dos Estados Unidos, alguns dos seus artigos
sdo completamente originais. Por exemplo, salvo em
caso de agressdo, o Brasil néo pode declarar guerra a
pais nenhum, sem haver primeiramente submetido a
questdo a arbitragem e, em segundo lugar, o Brasil estd
comprometido com quase todas as nagées a submeter a
arbitragem as suas mutuas pendéncias. Deste modo, nos
temos estado a aplicar os principios bdsicos da Liga das
Nagées por um largo espago de tempo. A Liga das Nagées
estd destinada a exercer um poderoso efeito sobre as
relagdes internacionais. Eu ndo afirmo que ela venha
abolir de um modo absoluto as possibilidades de uma
guerra, porém, ela prosseguird por um longo caminho
em uma justa diregdo, tendendo a estreitar as relacées
entre as nagdes, e colocando as grandes e as pequenas no
mesmo pé (PESSOA, 1961, v. X1V, p. 4-5).

Um dos aspectos mais relevantes para o Brasil nessa discussio
foi a possibilidade de que o pais ocupasse um dos quatro assentos
nio permanentes que caberiam as poténcias menores no Conselho
Executivo da organizacdo. Desde fevereiro, o governo brasileiro
se movimentava para assegurar essa indicac¢do. Epitacio alertou
Domicio da Gama para a conveniéncia de realizar démarches em
Washington em prol da candidatura do Brasil, que teria a seu favor
“titulos especiais” que o credenciavam ao posto. Em meados de
abril, Epitdcio voltou a solicitar a acdo urgente de Domicio junto ao
governo norte-americano para atingir esse objetivo, o que foi feito
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pelo titular do Itamaraty, que mantinha interlocu¢io frequente
com autoridades do Departamento de Estado.

Mais uma vez Wilson ajudou Epitacio. Os Estados Unidos
sustentaram junto as poténcias europeias a necessidade de contar
com um representante da América Latina no Conselho, argumento
ao qual as demais grandes poténcias aquiesceram. Para ocupar as
quatro cadeiras, foram entio apresentados Brasil, Bélgica, Grécia
e Espanha. As indica¢ées foram homologadas em 28 de abril de
1919, na sessdo plenaria da Conferéncia que aprovou o texto final
do Pacto da Liga das Nagdes.

Como se tratou de um resultado que, antes da Conferéncia,
estava talvez além das expectativas do governo brasileiro, a
comemorac¢io foi grande. O Brasil obtinha um reconhecimento
que, realisticamente, alguns até duvidavam possivel. Para Domicio
da Gama, embora o Brasil tivesse feito muito pouco na guerra,
era “bom para nés ter voz nos conselhos internacionais decidindo
sobre o novo regime do mundo” (Gama a Lansing, carta, Rio de
Janeiro, 18 abr. 1919, National Archives 711.32/23). Epitacio
também ficou satisfeito. A Liga das Nag¢bes era um organismo
multilateral pioneiro, suas perspectivas pareciam promissoras
e o Brasil, membro fundador, lograva acesso ao seu 6rgdo mais
importante. Poucos podiam prever que, alguns anos depois, o
Brasil entraria em rota de colisdo com a organizacio e decidiria
sair da Liga, em 1926, por nio haver sido aceito seu pleito por um
assento permanente naquele mesmo Conselho.

Presidente eleito

No tumulto da Conferéncia, um fato novo surpreendeu
Epitacio. No Brasil, apés o falecimento de Rodrigues Alves, em
15 de janeiro, a sucessdo presidencial dominava a cena politica.
Nio havia consenso quanto a um provavel candidato paulista ou
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mineiro que pudesse dar continuidade a politica do “café com leite”.
Rui Barbosa recebeu o apoio da ala fluminense de Nilo Pecanha e
parte da dissidéncia paulista, além de alguns jornais importantes,
tais como Correio da Manhd, O Estado de S. Paulo e O Imparcial.

Rui, evidentemente, nio era um novato na politica. J4 havia
sido candidato & Presidéncia trés vezes e possuia opinides firmes
sobre o que pretendia fazer no governo, incluindo uma reforma
constitucional, de acordo com as convic¢des liberais que guiavam
seu pensamento. Seu nome, todavia, era visto com ressalvas pelos
grandes estados. O caudilho gatucho Borges de Medeiros, por exemplo,
foi categérico em sua negativa (CARONE, 1971, p. 331). Era preciso
encontrar um terceiro nome, neutro, capaz de acomodar as forcas
politicas regionais.

A solu¢ido consistiu em indicar Epitacio Pessoa, politico
nordestino que, por acaso ou destino, desempenhava naquele
momento func¢do de relevo internacional. A iniciativa partira
do Partido Republicano Mineiro (PRM). O préprio candidato sé
foi informado depois, por telegrama, de que seu nome havia
sido langado a Presidéncia da Republica. E bem possivel que a
visibilidade por ele alcancada como representante brasileiro
em Paris tenha servido para catapultar sua designacio pelas
oligarquias estaduais. Epiticio havia sido ministro varias vezes e
ocupado outros cargos importantes em nivel federal, mas é certo
que, naquela conjuntura de indefinicio no plano interno, sua
posicdo de destaque fora do pais significava um atrativo a mais.
Sua candidatura oficial foi aprovada pela Convenc¢do Nacional em
25 de fevereiro, com o apoio quase absoluto de Sao Paulo, Minas
Gerais e Rio Grande do Sul: Epitacio recebeu 139 votos contra 42
dados a Rui Barbosa. Epitacio aceitou a indicacio, segundo ele uma
“honra t3o insigne quanto inesperada”. A Rui lhe restava tentar a
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sorte como candidato da oposi¢io, ainda que ele soubesse que suas
chances eram remotas.

Estavam dadas as condi¢bes para uma batalha eleitoral sui
generis. E curioso que, ap6s tomar o lugar que, em principio, teria
cabido a Rui Barbosa a frente da delegacdo brasileira, Epitacio
tivesse de enfrentd-lo em nova disputa, desta vez pela chefia da
nacio. Rui lancou sua candidatura alternativa contra o adversario
ausente: procurou reeditar a campanha civilista de 1910,
viajou a varios estados, pronunciou longos discursos e tentou
desqualificar as credenciais do candidato governista. Denunciou
o “alinhamento” do Brasil com os Estados Unidos e atacou a Liga
das Nag¢ées. O Imparcial, principal veiculo que Rui utilizou para
contestar a politica seguida pela delegacio brasileira, dedicou
particular atencdo a defesa do principio da soberania nacional.
O jornal argumentava que na Conferéncia da Paz havia prevalecido
a “oligarquia das grandes poténcias” na condug¢io dos trabalhos.
Aos outros paises restaria a funcio de “penetras”. E, ao entrar para
o Conselho, o Brasil estaria na verdade aceitando a sua classificagido
“entre os povos de soberania subalterna” em relagio as poténcias
de primeira grandeza (“A Liga das Nagdes e a soberania nacional”,
O Imparcial, Rio de Janeiro, 3 maio 1919).

Epiticio, por sua vez, nio fez campanha, continuou seus
trabalhos em Paris e nio precisou sequer emitir uma declaracio
sobre seus principios politicos ou seu programa de governo. Em
lugar disso, seria largamente utilizado seu discurso de 23 de
outubro de 1917, pronunciado em meio a crise que precipitou o
reconhecimento do estado de guerra entre o Brasil e a Alemanha.
Naquela ocasido, o senador Epitacio havia sido o orador oficial
de um banquete oferecido em homenagem a Rodrigues Alves e
Delfim Moreira, entdo candidatos a presidente e vice-presidente
respectivamente. Nesse “discurso-plataforma”, além de tecer
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elogios aos dois candidatos, Epitacio exp6s algumas de suas ideias
sobre assuntos de governo, usadas posteriormente para alentar
sua propria candidatura presidencial.

Como esperado, dada a natureza peculiar do sistema eleitoral
na Republica Velha, dominado pelo voto de cabresto, pelo
coronelismo e por manipula¢bes fraudulentas, as elei¢oes de 13 de
abril deram a vitéria ao candidato oficial: Epitacio recebeu 249.342
votos, enquanto Rui Barbosa obteve 118.303.

A mudanca no status do chefe da delegacdo brasileira — agora
presidente eleito — logo atraiu a atenc¢io dos circulos diplomaticos
em Paris e das demais delegac¢des presentes a Conferéncia. A partir
dai, Epitécio seria cercado de homenagens e expressdes de simpatia
pessoal, além de convites para visitas oficiais a varios paises. Mas,
diante das tarefas e das negocia¢des ainda por concluir, o trabalho
na Conferéncia precisava continuar. Ele permaneceria mais
algumas semanas na capital francesa, para entdo iniciar um giro
internacional em seu caminho de volta ao Brasil para assumir o
governo. Seu périplo incluiu visitas a Bélgica, Italia, Gra-Bretanha,
Portugal, Estados Unidos e Canada. Se deixou de estar presente a
assinatura do Tratado de Versalhes, o fez por uma razio de forca
maior, ji que seria muito dificil adiar por mais tempo seu retorno
ao pais. Completava-se assim sua transi¢io de enviado diplomatico
a chefe de estado, fato inédito na histéria republicana.

O saldo da experiéncia

As questdes concretas relativas ao café do estado de Sio Paulo
e aos navios ex-alemies tiveram encaminhamento satisfatério do
ponto de vista das demandas iniciais brasileiras. J4 a presenca
no Conselho da Liga das Nagdes foi vista pelo governo como um
reconhecimento no exterior da importancia do pais no cendrio
mundial, se nio, é claro, como uma poténcia de interesses globais,
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ao menos como o pais de maior peso na América do Sul. Era um
resultado talvez “excelente” considerando a natureza do estado
oligarquico, as limita¢ées de uma economia de agroexportacio
dependente sobretudo do café e o acanhado poder nacional de
que se dispunha. Agregava status mesmo na auséncia de projetos
mais elaborados de inser¢io internacional. Para a diplomacia das
oligarquias, isso parecia ser suficiente.

Mas a marca distintiva da atuacdo politica de Epitacio na
Conferéncia da Paz, de resto em linha com a diretriz estabelecida no
Rio de Janeiro, foi a alian¢a instrumental com os Estados Unidos.
Wilson efetivamente intercedeu em defesa das reivindicacoes
brasileiras e patrocinou o ingresso do Brasil no Conselho da Liga
como membro ndo permanente. Antes de partir definitivamente
da Europa, em 31 de maio, Epiticio escreveu uma carta de
agradecimento pessoal ao secretario particular de Wilson, coronel
Edward House, expressando uma vez mais seu reconhecimento
pelo apoio naqueles quatro meses de trabalho herctileo na
Conferéncia, “during which you never failed to show interest for
the questions intrusted to me and in the satisfactory solution of
which you played such an important part” (PESSOA, 1961, v. X1V,
p. 52).

A delegacio brasileira estava pronta a reciprocar o apoio
recebido. Sua capacidade de exercer influéncia em outros assuntos,
contudo, era muitissimo reduzida. O Brasil ndo integrava nem o
Conselho dos Dez nem o Conselho dos Quatro, onde no frigir dos
ovos eram tomadas as decisdes de fundo. O que sim se cristalizava
era o desejo dos dois lados de levar adiante essa parceria a outras
esferas, reforcando o relacionamento bilateral nos campos politico,
econdmico e militar.

Com efeito, em suavisitaaos Estados Unidos, Epitadcio manteve
reunides, em Nova York, com empresérios e financistas norte-
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-americanos, entre eles Percival Farquhar, que propds em nome
da Itabira Iron Ore Company um megaprojeto para a exploracio
de minério de ferro em Minas Gerais. Em Washington, Epitacio se
encontrou com diversas autoridades do governo norte-americano.
Em declarag¢des a imprensa, o presidente eleito antecipou que seu
governo iria apoiar a cooperagio econdmica e comercial entre
o Brasil e os Estados Unidos, consolidando os interesses dos
paises da parte norte e do sul da América, “sem antagonizar os
paises europeus”. Privadamente, Epitacio se mostrou contrario a
monopolios e disse que iria encorajar investimentos de empresas
norte-americanas, tais como American International Corporation,
Bethlehem Steel Company e Central and South American Telegraph
Company, esta ultima especificamente para contrabalancar o
carater monopolistico da britanica Western Telegraph Company
(GARCIA, 2006, p. 81-82).

Sintomaticamente, a viagem de regresso ao Rio de Janeiro foi
feita em navio de guerra cedido pelo governo norte-americano, o
encouracado Idaho. Mesmo inicialmente desconfortével com aquela
cortesia, que ele nido havia solicitado, Epitacio acabou aceitando-a.
No dia seguinte a sua chegada no Rio, Epitacio inaugurou a nova
Avenida Presidente Wilson, em homenagem ao mandatario norte-
-americano, mais um pequeno gesto de gratiddo ao apoio recebido
em Paris.

Em virtude das implicagdes mais amplas dessa alianc¢a, que
iam além do ambiente multilateral da Conferéncia, a aproximacio
com os Estados Unidos foi objeto de criticas no Brasil. Como ja
dito, Rui Barbosa, no calor da campanha eleitoral oposicionista,
foi um dos que fizeram reparos a atua¢io da delegacio brasileira.
Na sua visdo, o Brasil e os Estados Unidos deveriam manter
relacdes de amizade franca entre iguais, “sem se diminuirem ou
desnaturarem”, guardada sempre a independéncia brasileira. Nas
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suas palavras: “amigos, e ndo agregados” (BARBOSA, 1956, p. 240
et seq).

Raul Fernandes, um dos membros da delegacio, lamentou
tais criticas: “Ndo sei se ai [no Brasil] se faz ideia do espirito
que domina a Conferéncia; a verdade é que, a parte o idealismo
pessoal de Wilson, nio partilhado alids pela politica americana e
frequentemente vencido, tudo é o mais feroz egoismo e ultrajante
menosprezo dasnac¢des fracas. Nessaatmosferaéque o Epitdcio teve
de agir”. Quanto 4 “suposta subordina¢io” aos norte-americanos,
Fernandes assinalou que o Brasil estaria simplesmente colhendo
os “frutos da politica de aproximacio, tradicional ao Itamaraty”.
E concluiu: “Nio se marcou aqui o ponto de partida de uma
politica de renuncia ou de diminui¢do. Ao contrario, consagrou-
-se o desfecho da amizade que vimos cultivando de longa data”
(GABAGLIA, 1951, v. I, p. 329-331).

O que Epitécio Pessoa teria levado para o Catete como saldo de
sua experiéncia diplomdtica naqueles ultimos meses? Sabemos
que a politica externa brasileira na década de 1920 oscilou entre
a América e a Europa de muitas maneiras. A partir de 1917, com a
entrada na Primeira Guerra Mundial, a diplomacia brasileira iniciou
fase de projecido europeia, expandindo seus horizontes para além do
pan-americanismo. Na Conferéncia da Paz, como foi visto, o Brasil
desempenhou papel modesto no contexto mais geral dos assuntos
em discussido, mas pelo menos garantiu a resolugio dos temas de
seu maior interesse e saiu daquela reunido com uma boa imagem
internacional.

Em vista das inimeras manifesta¢des de apreco que recebera,
seja nos palacios europeus seja em reunides de negdcios na América
do Norte, Epitécio avaliou que a posi¢ido do Brasil no mundo pds-
-Versalhes havia alcancado estdgio exemplar. Posteriormente, a
criacdo de embaixadas das poténcias europeias no Rio de Janeiro,
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a sucessdo de visitas ilustres (entre elas a dos reis belgas em 1920)
e a continuada presenca do Brasil na Liga das Na¢bes, em Genebra,
seriam evidéncias a corroborar essa visio. O simbolismo dos
gestos e das deferéncias protocolares contribuia para aumentar
ainda mais a satisfacdo da elite oligirquica que detinha o poder
na Republica Velha e da qual Epitacio era um tipico representante.
Essa diplomacia do contentamento seria a tdnica da politica
externa de seu governo até 1922.

O pés-guerra também assinalou a importancia redobrada que
adquiria a diplomacia econémica e sua vinculagido com a conquista
de posi¢des em paises em desenvolvimento. Era uma época de
intensa competi¢do estrangeira, que se estendeu a América do
Sul. O avan¢o norte-americano na economia brasileira colocou
em nova perspectiva a concorréncia com as poténcias europeias e
a disputa pelo mercado brasileiro atingiu niveis sem precedentes.
A transicdo de poder entre os Estados Unidos e a Gra-Bretanha
teve forte impacto no Brasil, notadamente quanto a comércio
exterior, investimentos diretos e empréstimos. Apesar dos ganhos
obtidos pelos Estados Unidos, que extrairam do Brasil um modus
vivendi comercial em 1923, a Gra-Bretanha procurou manter perfil
elevado no pais, tanto no aspecto financeiro (Missio Montagu,
1924) quanto no comercial (Missdo D’Abernon, 1929). A década de
1920 terminaria, porém, com nitida vantagem para os interesses
econdmicos norte-americanos no Brasil.

Entende-se que o contexto histérico e as forcas econdmicas e
sociais em ac¢do extrapolavam a capacidade de um unico individuo
deantever o curso dos acontecimentos e suas consequéncias de mais
longa duracgio. A prioridade de Epiticio em Versalhes era, como
seria esperado, alcancar os objetivos imediatos que preocupavam

o governo brasileiro. Seus escritos e depoimentos nio comportam
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respostas definitivas sobre qual seria exatamente a sua concep¢io
estratégica do papel que o Brasil deveria exercer no mundo.

Uma vez no Catete, sua visdo da politica mundial deve ser
avaliada em conjunto com as decisdes que ele tomou no exercicio
do cargo e seu impacto pratico nas relacdes exteriores. O que se
pode afirmar com seguranca é que, tal como propugnado em Paris,
a aproximacdo com os Estados Unidos e a politica de prestigio
na Europa seriam emblemiticas de seu mandato presidencial,
cabendo a América do Sul um lugar secundério nessa equagdo. Na
realidade, a percep¢io de que a na¢io se encontrava “satisfeita”
nio estimulava a ado¢do de iniciativas de substincia no plano
internacional. Tratava-se sobretudo de administrar a posi¢do
alcancada e desfrutar do momento. Como resultado, o baixo perfil
diplomético permeou a politica externa naqueles anos.

As comemora¢des do Centendrio da Independéncia, em
1922, deveriam espelhar o contentamento das elites oligirquicas
com as conquistas do passado e do presente, segundo um modelo
europeista de civilizacdo e progresso. Entretanto, como indica o
prefixo de origem grega que descreve o sistema politico da época,
uma diplomacia de “poucos” dificilmente teria como superar seu
ranco aristocratico de origem para adequar-se as transformacdes
maisprofundasquevinhamocorrendo. Asvanguardasmodernistas,
o movimento tenentista, a fundacdo do PCB, a ascensio das
camadas médias urbanas, inter alia, prenunciavam a crise que
levaria a Revolugido de 1930 e a progressiva derrocada da ordem
social tradicional do estado oligdrquico. Era como se o espirito da
belle époque ainda guiasse os formuladores de politica e tomadores
de decisdo no Rio de Janeiro, a despeito do terrivel choque de
realidade que significou a hecatombe mundial da Grande Guerra.
Nesse ponto, ndo se pode imputar a culpa a Epitdcio Pessoa. Era o
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antigo regime que seria duramente questionado e que, mais cedo

ou mais tarde, encontraria seu anunciado fim.
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ANGLO-AMERICAN RIVALRY IN BRAZIL: THE CASE
OF THE 1920s’

Introduction

The transition of power in world politics from Britain to the
United States was an outstanding event of the interwar period in
the twentieth century. Following World War I, a global struggle
for supremacy dominated Anglo-American relations and the all-
-encompassing challenge of the United States to Britain’s pre-
-eminence had worldwide repercussions, including in South
America. In Brazil, also, the situation was no different?.

When Brazil became an independent nation in 1822, Britain
enjoyed a truly strong position in the country, thanks to the
Portuguese legacy. By 1900, Britain was still the leading foreign

Artigo originalmente publicado como Working Paper Series, CBS-14-2000, Centre for Brazilian Studies,
University of Oxford, 2000, 47 p.

1 The author wishes to thank Ambassador Luiz Felipe Lampreia, Minister of Foreign Relations of the
Federative Republic of Brazil, and Professor Leslie Bethell, Director of the Centre for Brazilian Studies
of the University of Oxford, for the opportunity to spend the 1999-2000 academic year in Oxford
as ltamaraty Visiting Research Associate at the Centre. An outline for this paper was first presented
at the Conference “Brazil's International Relations in the Twentieth Century: History and Theory”
held at St. Antony’s College, Oxford, 26 May 2000. The author is indebted to all those who made
comments on the hypotheses then put forward. The ideas discussed here, however, are within the
sole responsibility of the author and do not reflect any official position whatsoever.
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power in the Brazilian economy, as the biggest supplier of Brazilian
imports, the principal source of financial capital for Brazil, and by
far the largest foreign investor in the country. In the following
years, the British position in Brazil would be challenged mostly by
the growing influence of Germany and only slightly by the United
States, whose economic expansion had not yet reached South
America. During World War I, Britain and the United States joined
forces against Germany and both succeeded in ousting German
interests from Brazil. As the interwar period progressed, the
relentless recovery of Germany, especially under the Nazi regime,
renewed the earlier challenge and, in World War II, British and US
interests were once again united against the Germans. By 1945,
however, the United States was the undisputed hegemonic power
in Brazil and Britain had completely lost its former predominant
position in the country. A historical shift had indeed occurred,
with far-reaching consequences.

Understandably, the German challenge has awakened much
academicinterest. Historians have taken great pains to explain how
events in the 1930s shaped the future of Brazil, and the US-Nazi
dispute has been a favourite subject. There are already a number of
scholarly historical works covering that period. Nevertheless, if it
is assumed that the transition of power from Britain to the United
States was probably one of the most important changes affecting
Brazil’s international relations in the twentieth century, it seems
that this particular issue deserves better consideration.

The literature on Anglo-American rivalry in general is quite
extensive, yet when South America is considered the account
seems far less favourable®. According to Cain and Hopkins, there
is a gap in the historiography of British foreign relations: “With

2 The most up-to-date contribution to the study of the global transition of power from Britain to the
United States is McKercher, 1999. For the full references, please see the bibliography at the end of this
article.
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the outbreak of World War I, South America sinks beneath the
horizon of imperial history. Its disappearance, having won silent
support with the passage of time, is now scarcely noticed”.
Within their overall argument of Britain’s resolve not to simply
abandon positions in the wider world, in Chapter seven of their
book, covering the years 1914-39, Cain and Hopkins tried to
make the case for reintegrating South America into the study
of British imperialism after 1914. Taking the cases of Argentina
and Brazil, they suggested that Britain’s priority in the interwar
years was to maintain its position as “banker to the world” in a
period characterised by intense imperialist rivalries and a “fierce
struggle for financial control of the South America republics and
for the markets that would fall to the successful power”. Although
Argentina could be seen as the major British concern in the region,
particularlyin the 1930s, they concluded that Britain’s performance
in Brazil was “much more impressive than is usually assumed, once
attention is shifted from commodity trade to finance™.

InMiller’sbook on Britain and Latin Americain the nineteenth
and twentieth centuries, British relations with Argentina and
Brazil both in the 1920s and the 1930s were also discussed. Miller
argued that the British initially did not regard their position as
“totally irretrievable”, since they did not see the extension of US
hegemony towards the Southern Cone as “inevitable”. London
had lost its exclusiveness as the world’s main financial centre, but
returns on investments were still relatively high at the end of the
1920s and there was some confidence in a future recovery among
British officials. Only during the 1930s could it be said that Britain’s
deteriorating influence started to show beyond all doubt the long-
-term difficulties concerning its economic interests in Brazil*.

3 Cain and Hopkins, 1993. p. 146, 170.

4 Miller, 1993. p. 202, 221-2.
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The importance of the 1920s was highlighted by Alan
Manchester in his classic work on the rise and decline of British
pre-eminence in Brazil. As the largest buyer of Brazilian exports
since the late 1860s, the United States had, as it were, a say in
Brazil’s foreign trade. Britain notwithstanding was more interested
in securing the Brazilian market for its own manufactured goods,
seeing that it could easily purchase commodities and raw materials
from suppliers other than Brazil. Manchester continued: “Thus
despite the occasional warning voiced by British consuls, the
United States figured as a minor competitor of England until
the World War, when it supplanted Great Britain as the principal
supplier of the South American republic. The failure of England
to maintain its traditional position during the years following
1914 was merely the natural result of war conditions and, to the
Britisher, a temporary eclipse which would be rectified at the
proper moment. Consequently, the real struggle for supremacy
came after 1918,

It seems that the notion of a complete, ineluctable British
economic decline in Brazil for the whole period between the wars
must not be taken for granted, as it sometimes still is. This is even
more true as regards the 1920s, when most contemporaries did
not realize that a global transition of power could be in progress.
Rippy showed that British capital in Latin America reached its
maximum near the end of 1928: Argentina ranked first, with
£420 million, followed by Brazil (£285 million) and Mexico (£199
million). The Wall Street crash of 1929, the world economic
depression and another major war, accompanied by “growing
prosperity and rising nationalism” in the region, all contributed
to seriously undermine Britain’s position and, twenty years later,
the amount of British capital in Latin America had been reduced

5 Manchester, 1972. p. 334.
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to “relative insignificance™. If we therefore look at the 1920s to
understand the impact of Anglo-American rivalry on Brazil's
international relations, perhaps some useful conclusions may be
reached without the post-1929 disruptive effects of the 1930s.

Unfortunately, there appears to be a sort of “interpretation
malaise” when attempts are made to study the increasing US
presence in the Brazilian economy after 1914. The issue has
sometimes been analysed with a dated, excessively ideological
Cold War bias, i.e. the United States being regarded as a hegemon
between the wars, when in fact it was neither hegemonic at that
time nor was it necessarily seen by contemporaries as a threat to
Brazil’s independence and autonomy. In finance, for example, the
United States was perceived by many Brazilians as a handy resort
against the heavy dependence of the country on British loans, as
we shall see. In the same vein, Britain’s position in Brazil by 1914
was far from being “hegemonic”. The transition of power must be
seen rather as a longue durée historical change, and the interwar
period as the culmination of a century-long process.

This paper covers the years from the end of World War I to
just before the crash of 1929, a period in which Anglo-American
rivalry found a fertile environment in Brazil, setting the stage
for future US ascendancy over the Brazilian economy. Part I is
devoted to an overview of both US and British positions vis-a-vis
Brazil in the period under examination. Part II analyses two cases
of US success to the detriment of Britain: the Naval Mission for
the instruction of the Brazilian Navy in 1922, and the conclusion
in 1923 of a commercial modus vivendi with Brazil, agreeing on
mutual preferential tariffs. Part III shows that in the transition of
power under way the two contending powers faced certain limits
to the exercise of actual economic and political influence over

6  Rippy, 1959. p. 75-6.
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Brazil, as is made clear in the cases of the British financial mission
of 1924 (Montagu Mission), the American campaign against coffee
valorisation, and the British opposition to the federal loan of 1926.
Finally, Part IV briefly addresses the visit of US President-elect
Herbert Hoover to Brazil in 1928, and the British trade mission of
1929 (D’Abernon Mission).

I — Transition of Power In Brazil

United States: enter the challenger

World War I inaugurated a new chapter in the competition
amongst the world’s great powers for markets and natural resources
from developing countries. Even before 1914, the imperialist
expansion had approached its saturation point due to the lack of
untapped territories to conquer. Major powers held captive their
colonial empires, areas of exclusive exploitation. Latin America,
though, a region of politically independent nations, presented
itself as an overt field to foreign economic penetration. Brazil,
with a population of 30.635.605 and one of the biggest GDPs of
the continent, stood out from the Latin American context as a
highly promising market and a natural target for fresh business
opportunities. In the increasingly fierce competition taking place
in the country, the most diverse tools would be used: economic
and trade missions, visits of distinguished personalities and
former heads of state, propaganda activities, symbolic gestures of
friendship and, last but not least, tantalizing offers in exchange for
the client’s goodwill.

In Brazil, the export-oriented model of growth was the
economic foundation of the Old Republic, which lasted from 1889
to0 1930. In the 1920s, for all the changes in the world economy and
the acceleration of the industrialisation process in many countries,
the Brazilian economy remained “essentially agricultural”. The best
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performance in Brazilian commodity exports occurred precisely
after the post-war crisis (1920-1923) and before the Great
Depression. Thus, from 1924 to 1928 the value of exports reached
unprecedented levels for the 1889-1939 period, except for the year
1919. As to imports, in 1928 their value reached the maximum
level for the 1889-1939 period. Villela and Suzigan argued that the
1920s witnessed the heyday of the agro-export economy, which
expanded at a much higher annual rate (9%) than the other sectors
of agricultural production (4,5%). In the 1919-1923 period, coffee
stood for 58,8% of Brazil’s exports and, between 1924-1929, that
percentage was even bigger (72,5%). At the beginning of the 1920s,
Brazil accounted for almost 70% of the world’s coffee supply.
Besides coffee, other Brazilian exports were sugar, cocoa, tobacco,
cotton, rubber, tea-mate, hides and furs, and other products. As
regards imports, the most important products were consumption
goods, fuels and lubricants, raw materials and capital goods’.

The United States was by far the main beneficiary of the
economic transformations brought about by the conflagration
of 1914-1918. Prior to the war, some US companies were already
established in Brazil, such as: Singer Sewing Machines (1905);
Brazilian Diamond Mining Co. (1907); United States Steel
Products Co. (1911); Goodyear Tire and Rubber Co. of South
America (1912); Otis Elevator Co. of Maine (1913), among others®.
Yet it was during that major conflict that the establishment of new
undertakings gained impetus. A typical example was the frozen-
-meat industry, with the opening of additional plants or the take-
-over of others in Brazil by companies such as Continental, Wilson,
Armour and Swift, which aimed at processing raw materials for

7 Villela and Suzigan, 1975. p. 50-2, 133-4, 141-2.

8  Freitasr, 1994. p. 146-7.
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export. As said by Jodo Frederico Normano in his book The struggle
for South America, first published in 1931:

The War was an economic earthquake for this continent,
which was not in the least prepared for the sudden
simultaneous stoppage of maritime traffic, investment,
commerce, immigration, and credit advancement. The
routine of life was broken. The providers had disappeared.
The agents of the German firms no longer went in quest
of orders; the French luxuries so much in demand were no
longer to be had; the English houses had no more stocks;
South America was thrown over by her old friends. Even
trade with the neutral countries was checked. The usual
exports ceased. And in South America foreign trade is
the breath of life. At this juncture the United States leapt

into the breach. It was a triumphal entry®.

In the post-war years, the trend was reinforced and the
number of new companies and US direct investments in Brazil grew
accordingly. In February 1919, the Sio Paulo American Chamber
of Commerce was founded by William T. Wright, a prestigious
member of the American community. One of the first newsletters
released by the Chamber informed that Brazil was importing more
than half its needs of goods and luxury merchandise from the
United States, as well as exporting to the American market “almost
half its production”. In 1920, the Chamber had already registered
320 US firms established in the city of Sdo Paulo™.

In this process, investments from the United States in Latin
America in general, and in Brazil in particular, experienced a
remarkable growth in the 1920s. On the occasion of the visit of
President-elect Herbert Hoover to Latin American countries, at the

9  Normano, 1931. p. 23.

10 Freitas Jr, op. cit,, p. 146-7.
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end of 1928, the New York Times stated that the United States had
5 dollars invested in Latin America and islands of the Caribbean
for every 4 dollars invested in Europe. In Venezuela alone, US
investments were as great as US holdings in the entire continent
of South America 16 years previously. Prior to the war, United
States investments in Latin America amounted to approximately
US$ 1,242,000,000, but the largest share (82% of the total) was
distributed only in Mexico and Cuba. At the beginning of 1929,
the same amount had almost quintuplicated, reaching the rather
impressive figure of US$ 5,587,494,100. It is worth mentioning
that 41% of this total was directed to South America, where the
major destinations were Argentina and Brazil. In 1913, the United
States had merely US$ 50 million invested in Brazil. In 1929, US
investments in the country had risen to US$ 476 million™.

In Brazil, great strides were made by the United States in
sectors related to automobiles, oil, machines and implements,
durable consumer goods, pharmaceutical products, insurance
companies and others that indirectly reproduced the American way
of life, e.g. communications agencies, newspapers, cinema, and
the entertainment industry. According to Rosenberg, 95% of all
movies shownin 1926 in Brazil came from the United States. In the
case of telegraph communications, after having broken in 1917
the British monopoly exercised in Brazil by the Western Telegraph
Company, the United States rapidly expanded its participation in
the total of submarine cables installed in Brazilian waters. In 1920,
the Central and South American Telegraph Company, subsidiary
of the All America Cables Inc., was established in Brazil. News
agencies, such as the United Press International (1918) and the
Associated Press (1919), started to provide services to Brazilian
newspapers, which used to rely almost exclusively on international

11 Winkler, 1929. p. 1-7, 275-78.
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news released by the French agency Havas. Better diffusion of
information concerning the United States helped to publicise the
American point of view and promote warmer local receptiveness
to US business'.

The internationalisation of US companies in this period
reflected somehow a new pattern in the economic relationship
between the United States and Latin American countries,
especially with those from the Southern region of the continent.
As to foreign trade, US exports to the region developed to a
higher standard: they were now based on more solid and
comprehensive entrepreneurial strategies rather than the
sheer export of the surplus prevailing before the war. In 1913,
the United States exported US$ 146 million to South America
and imported US$ 198 million. In 1920, a particularly favour-
able year, before the European trade recovery was complete, the
United States had managed to export US$ 623 million and import
US$ 760 million'®. In Brazil, the United States had surpassed
Britain for the very first time, in 1916, as the biggest supplier of
Brazilian imports. Ever since, except for two years after the war
(1922 and 1923), when Britain again occupied by a narrow margin
the first place among the suppliers of imports to the country, the
United States became Brazil’s main trade partner'.

Along with the rise in trade, the increasing presence of
American ships in Brazilian ports marked the entry of the United
States into a sector formerly dominated by European rivals. In
1920, the United States surpassed by 400,000 tons the totals
reached by German and Austrian ships in 1913. The average annual

12 Cf. Rosenberg, 1978. p. 146-8; Tulchin, 1971. p. 208-33; Klein, 1924. p. 243; and "American press service
in Brazil’, United States Consulate in Rio de Janeiro, 9 May 1919, National Archives at College Park
(hereinafter NA), State Department, Record Group 59, 832.911/3.

13 Normano, op. cit., p. 26.

14 Cf datain Valla, 1978. p. 145.
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participation of British ships in Brazilian ports, between 1909 and
1913, was more than half the total (51,5%) against only 0,1% of
ships from the United States. In 1920, the US share had grown to
22% and the British participation had fallen to 39,9%. An office
of the United States Shipping Board in Rio de Janeiro provided
American ships with administrative support, coordinated the
extension of US merchant marine activities in Brazilian waters,
and suggested the opening of additional lines of steamships
linking the South American continent to North America. British
ships still held the leadership in terms of maritime transportation
of the Brazilian foreign trade, but continuous US advances in this
area were a matter of concern to British officials™.

The wave of United States” direct investments in South
America, during and after the war, was illustrative of a global
approach to business, as it would become the rule for multinational
corporations in the subsequent decades. In the energy sector, for
instance, the strategy of US investments was basically to occupy
less explored niches in Brazil. In 1923, the US company Electric
Bond & Share Corporation created the American and Foreign
Power (Amforp), whose chief objective was to expand the company
business abroad by means of take-overs of plants outside the
United States. After some years operating in Central America and
the Caribbean, Amforp started its activities in Brazil in 1927, with
the constitution of a subsidiary company, the Empresas Elétricas
Brasileiras. In Rio de Janeiro and Siao Paulo, the electric sector
was then under the control of the Light group, subordinated to
Brazilian Traction, Light and Power Company, based in Canada.
The approach adopted by Amforp was to acquire existing
companies in other cities of the South, Southeast and Northeast
regions of Brazil. In just three years, Amforp took over subsidiaries

15 Tilley to Curzon, tel, Rio, 4 April 1921, Public Record Office (PRO) at Kew, Records of the Foreign
Office (hereinafter FO), General Correspondence, FO 371/5540.
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in Porto Alegre, Curitiba, Belo Horizonte, Vitdria, Salvador and
Recife, among others. In the countryside of the state of Sdo Paulo,
some major companies were incorporated by Amforp, e.g. the
Companhia Paulista de Forca e Luz, the Armando Salles group,
and the Prado family group. In 1930, Amforp had already become
the largest electric energy company operating outside the Rio-Sédo
Paulo axis™.

The case of the automobile industry is possibly one of the
best examples available to illustrate the encroachment of the
United States upon the Brazilian economy in the 1920s. In 1913,
cars motoring in Brazil were mainly French, German, and British,
accounting for about 75% of the car imports in the country.
With the sudden fall in trade with Europe provoked by the war,
Brazil started to import in great numbers motor vehicles from
the United States. A keen reception to cars made in the US by
Brazilian consumers stimulated US companies to invest heavily
in the country. The Ford Motor Company took the initiative and
drafted plans to open a plant in Brazil in order to produce cars
with parts and components from the United States. In 1921, Ford
launched its first assembly line in Solon Street, Bom Retiro, Sdo
Paulo'’. Four years later, the plant was producing almost 25,000
units a year.

At the same time, the General Motors Export Corporation
also became interested in the Brazilian market. In 1922, Vice-
-Chairman James Mooney visited Brazil with a view to studying
the local conditions for the expansion of his company activities.
It was the first time that a General Motors CEO had decided to be
personally involved in a business trip overseas. Excited with the
prospects, Mooney foresaw that Brazil would become in the future

16 Leite, 1997. p. 59, 395-7.

17 Ford of Brazil homepage on the Internet: <http://www.ford.com.br>.

234



Anglo-American rivalry in Brazil: the case of the 19205

“one of the greatest automobile countries in the world™®. The
company was registered before the Brazilian law as General Motors
of Brazil S.A. and started to assemble cars in 1925 at the premises
of Ipiranga, Sdo Paulo. In 1928, General Motors inaugurated its
new plant in Sdo Caetano do Sul, on the outskirts of Sdo Paulo,

aiming at production on a larger scale®.

In the 1920s, the motor market boomed in Brazil, spurred on
to a great extent by the existence of the Ford and General Motors
plants. According to data collected by Downes, in the state of Sdo
Paulo the number of vehicles had risen from 2,661 in 1917, to
59,213 in 1928%. Taking advantage of the dynamism shown by the
automotive sector, other US companies came to Brazil to explore
the growing demand for auto parts, accessories, fuel, tyres, and
services. Subsidiaries of US oil companies included the Atlantic
Refining Company of Brazil, the Standard Oil Company of Brazil
and the Texas Company of South America. A powerful lobby
backing automobilismo was quickly put into action, with official
support from Washington. A Pan American programme called
“Good Roads”, envisaged by the US Department of Commerce,
advocated the construction of roads in Latin America with the
technical assistance of American engineers®. The enthusiasm
was shared by many Brazilians, organised in associations such as
the Automével Club and the Associagio de Estradas de Rodagem.
Interestingly enough, President Washington Luis himself had
coined the motto “to govern is to construct roads”, and the
completion of the Rio-Sdo Paulo highway was celebrated in May
1928 as one of the major achievements of his administration.

18 Downes, 1986. p. 427.
19  General Motors of Brazil homepage on the Internet: <http://www.gmb.com.br>.
20 Cf. Downes, op. cit,, p. 429, 447-8.

21 Seidel, 1973. p. 266-8.
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Since then, the road system prevailed as the dominant model for
twentieth century transport in Brazil.

In a nutshell, the advent of the automobile as an offspring of
mass production meant the triumph of road over rail, as cogently
argued by Downes. By 1920, the rail system in Brazil, designed
mainly in the interest of the agro-export economy, had not reached
a satisfactory level of development commensurate with the needs
of national integration in the country. Facing the competition of
road construction programmes, rail-line construction tended to
stagnate. Since the nineteenth century, Britain had invested in
railroads in Brazil and supported the sector as a priority for the
allocation of government resources and investments in transport.
In 1924, the Montagu Mission included in its recommendations,
without success, some suggestions for the improvement of the rail
network, which from the British viewpoint should receive public
incentives. The overwhelming rise of the road system in the 1920s,
led by the United States, symbolised in a sense a long-term process
of transition in a decisive area for Brazil’s infrastructure®.

In terms of finance, the 1920s was also a period of transition
in Brazil from Britain to the United States. If the case of loans is
considered, British pre-eminence in the realm of capital supply
to Brazil dated back to the period of Brazil’s Independence. That
situation has only been changed by the negative impact of World
War [ on Britain’s lending power, and by the simultaneous rise of
the United States as a net exporter of capital and biggest creditor
country in the world.

The expansion of the United States in Latin American
finance had come into being from the first months of the war.
With the interruption to European capital flows, the United
States summoned to Washington the 1st Pan American Financial

22 A detailed analysis of the subject “autos over rails” can be found in Downes, 1992.
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Conference, in May 1915, attended by Latin American ministers of
finance, representatives of private and official institutions, as well
as bankers and members of the American financial community.
Officially, issues to be discussed included the current monetary
situation and the financing of public undertakings, but the actual
agenda was far more ambitious. The event was a watershed in the
sense that it signalled a historical change in the relations between
the United States and Latin America with reference to the advance
of the former on the financial life of the latter. US opportunism
in the organisation of the Conference was so visible, taking
advantage of the war in Europe, that President Woodrow Wilson
felt it necessary to declare in his opening speech that there was no
“intention of exploitation” from any person present at the event.
“We are not trying, therefore, to use one another”, stated Wilson,
rather to be “useful to one another””.

As a result of the know-how developed with the “dollar
diplomacy” in the Caribbean area, the banking system in the
United States expanded vigorously to other countries in Latin
America during World War I. The National City Bank of New York,
under the aggressive leadership of Frank A. Vanderlip, established
several branches in Latin American capitals, beginning with
Buenos Aires at the end of 1914. In Brazil, the National City Bank
started its operations in 1915, in Rio de Janeiro, as the first US
bank in the country. Other banks would soon follow suit, e.g.
the First National Bank of Boston, the Mercantile Bank of the
Americas, and the American and Foreign Banking Corporation. By
1920, there were 99 branches of US banking institutions in Latin
America, which would be instrumental in supporting future loans

and investments?.

23 Valla, op. cit,, p. 87-8.

24 Mayer, 1973. p. 61-3; Stallings, 1987. p. 66-7.
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Following the initial boom, the first post-war years were
relatively difficult for US banks in Latin America and many newly-
-opened branches had to be shut down. In January 1920, the 2nd
Pan American Financial Conference was held, again in Washington,
under the auspices of the US Treasury Department. The idea was
to renew the spirit of Pan American “cooperation” in finance, in
the light of the coming European economic recovery, including the
return of British banking houses to the Latin American market.
The 1920-1921 economic crisis made the situation even worse.
Genuine enthusiasm and widespread optimism had to be set aside:
the post-war context required the redefinition of inter-American
financial relations on a more realistic basis, and this time the
initiative had few practical consequences®.

Until the mid-1920s, while the demand for capital was high
for reconstruction in Europe and monetary reform was being
simultaneously negotiated, US loans to Latin America remained
at a controlled pace. From 1924, however, without the immediate
post-war systemic constraints, the volume of these loans
underwent a substantial increase. From 1925 to 1930, US$ 1,1
billion in bonds from Latin American governments were issued
in New York, almost three times the value reached between 1920
and 1924 (around US$ 400 million). Stallings showed that Latin
America’s weighted average share of total loans in the United
States rose from 16,6% in the first half of the decade to 48,8% in
the 1926-1930 period?®.

The upsurge in loans had its origin to a certain extent in
the typical euphoria of the “golden years” of Wall Street, before
the Great Depression, when the United States experienced a
moment of great prosperity, fostered by the illusion of unlimited

25 Marichal, 1988. p. 212; Seidel, op. cit., p. 120-6.

26 Stallings, op. cit.,, p. 72, 206.
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growth. In search of easy profits, excessively confident New York
private lenders offered huge amounts of credit to Latin American
countries, which also seemed eager to borrow in order to finance
import expenses and stabilise domestic deficits, insofar as the
fragility of their agro-export economies generated recurrent needs
of foreign capital. Amongst these countries in Latin America, the

largest borrower in the 1920s was precisely Brazil*’.

In the Brazilian foreign debt history, the first dollar loan was
contracted in 1916 by the municipality of Sio Paulo in the New
York financial market (US$ 5,5 million). As to the federal foreign
debt, the first loan obtained by the Brazilian government in the
United States was only raised after the war, in 1921 (US$ 50
million)?. In 1920, the share of Brazilian debt contracted in US soil
was virtually nil, whereas in 1929 the United States accounted for
almost one third of the total foreign debt of Brazil®®. In comparison
with Britain, between 1915 and 1930, according to Abreu, London
loans to the federal government or to coffee valorisation amounted
to £32,5 million, while those placed in New York reached US$ 211,5
million, equivalent to £43,5 million. The relative deterioration of
the British position in that period is even more evident in the case
of loans to states and municipalities: £21,8 million in British loans
against US$ 208,7 million in US loans, equivalent to 43 million
in pound sterling®’. The 1920s were characterised in Brazil by the
primacy of the financial pendulum between the City and Wall
Street, which influenced relevant Brazilian decisions on foreign
loans, as will be seen in Part III of this paper.

27 Marichal, op. cit,, p. 214.
28 According to data in Abreu, 1985. p. 185-9.
29 Winkler, op. cit,, p. 87.

30 Abreu, 1973.p. 15.
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Britain: the statu quo power

In the 1920s, with German interests disrupted by the war,
Britain was the leading US competitor in South America, still
enjoying a significant position of influence and solid traditions in
Brazil. Some British direct investments had existed in the country
since the First Empire, such as the St. John d’el Rey Mining
Company, in Minas Gerais, established in 1830 to explore the
gold mine of Morro Velho. This mining company proved to be a
concrete example of the success and longevity of British enterprise
in Brazil. During the boom of foreign investments in Brazil in the
second half of the nineteenth century, more exactly between 1860
and 1902, capital entering the country, led by Britain, and firmly
connected to the agro-export economy, concentrated on railways,
ports, navigation companies, banks, insurance, import-export
houses and loans to the government®!. British participation in
capital, technical skills and equipment helped to make feasible
the construction of several railways in the centre-South of Brazil,
among them the profitable Sio Paulo Railway Company Ltd.,
which linked Jundiai to Santos, a vital route to carry the coffee
production from the countryside to the port of export. In the
Northeast, the major investment was the Great Western of Brazil
Railway Company. Also remarkable was Britain’s involvement
in telegraph communications (submarine cables) and foreign
trade, including maritime transportation, carried out mainly
by ships with British flags. British banks were soon established
in the country to give appropriate financial support to further
undertakings, e.g. the London and Brazilian Bank (1862) and the
English Bank of Rio de Janeiro (1863), providing companies with
a convenient link with the London capital market. As the almost
exclusive supplier of loans to Brazil since 1822, the City of London

31 Castro, 1979. p. 29.
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dominated lending operations and the N. M. Rothschild & Sons
house was the international banking institution with the most
extensive interests in the country*%

The process of urbanisation in Brazilian cities gained
momentum at the turn of the twentieth century and received
substantial British contribution in areas such as architecture
and engineering, public light and gas supply, sewage treatment,
communications and transport (electric cable). Urban reforms
and public utilities companies changed the landscape of the cities,
which absorbed European designs. Imports of British products
created brand new consumption habits, rapidly incorporated into
the local life-style. The food industry, for example, was stimulated
by the increase in demand for wheat products, and the Rio de
Janeiro Flour Mills and Granaries Ltd. (founded in 1886) became
the largest British establishment in Brazil, popularly known as
Moinho Inglés. Although not as numerous as other European
colonies, the British community was somewhat influential and
enjoyed social prestige®.

In Brazil, coffee exports were in the hands of a number of
trade houses in Santos and Rio de Janeiro, the major ports dealing
with international markets. Foreign export firms controlled the
coffee trade, sometimes leaving no room for Brazilians. Traditional
British houses, such as E. Johnston & Co. and Naumann Gepp,
had occupied a conspicuous position since the nineteenth century.
Other British houses active at the turn of the century were Quayle
Davidson, Norton Megaw, Nicholsons, Edward Ashworth, and
Moore & Co.** The Brazilian Warrant Company, established in
1909, was a holding with capital invested in many activities related

32 Rippy, op. cit, p. 150-8; Graham, 1968, passim.
33 De Fiore and De Fiore, 1987, passim.

34 Greenhill, 1977. p. 200.
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to coffee in Brazil: plantations, warehouses, transportation,
export, and so forth. Yet the British held only a fraction of this
trade. There was actually no domestic market in tea-drinking
Britain large enough to sustain a high profile for those British
firms. A more prominent role was reserved for long-term interests
in the biggest consumer market, i.e. the United States. Many US
export firms had begun to operate in the coffee trade by the 1880s,
e.g. Hard Rand and Arbuckles, joined later by J. W. Doane & Co.
and Levering. They established themselves in Brazil with a view
to acting as middlemen between the planters and the US market.
Their agents remained closely attached to the complex structure of
import and distribution existing in the United States. Incidentally,
it cannot be forgotten that other European firms also had an
interest in that market, as in the case of the successful German
house Theodor Wille & Co.

On the other side of the trade chain there were import
merchants and coffee roasters, especially in New York and New
Orleans, who bought coffee grains to be processed and distributed
in retail markets in consumer countries. Organised and influential,
their interests were defended by institutions in the United States
such as the National Coffee Roasters Association and the Green
Coffee Importers Association. Transactions in the international
coffee market were negotiated at the exchanges of New York,
Le Havre, Hamburg and London, which set prices and classified
coffee according to its quality, flavour and distinctive features. As a
matter of fact, the coffee trade was dominated by New York, which
alone handled 50% of world production and 60% of Brazil’s coffee
production®. The knowledge of the rules governing the market
gave a comparative advantage to US agents with business in Brazil,

35 Ibid. p. 209.
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like the well-known importer Henry Sielcken, enabling them to
influence prices and enter into profitable speculative operations.

In the two decades that preceded World War I, there was
a dramatic increase in international competition and inter-
-imperialist rivalries, illustrated not only by the mounting
challenge of Germany, but also by the greater extroversion of
French and US capitals, with impact on Britain’s overall economic
presence in Latin America. However, British pre-eminence in
Brazil, even though relative in 1914 and already in decline, was
still noticeable in many aspects. Britain’s role was paramount as
the major supplier of Brazilian imports, selling mineral coal, wool
and cotton textiles, rails, locomotives and manufactured articles
on the whole. Rather than surplus, common to its commercial
exchange with the majority of the great powers, Brazil registered
a continuing deficit in the Anglo-Brazilian trade balance. British
banks were Brazil’s biggest creditors and the principal source of
foreign financing to the country, as negotiations for the 1914
funding loan demonstrated. Remittance of profits and the service
of the foreign debt turned negative the balance of payments to
Brazil. Britain was also the foreign power with the greatest volume
of investments in Brazil, estimated at over £220 million. Brazil
was the second destination of British capital in Latin America,
only behind Argentina, which was considered, owing to its very
special position, as a sort of “fifth Dominion” integrated into the
“informal empire” centred in London®®.

As has been already referred to in the preceding section
of this paper, World War I left this state of affairs in complete
disarray. At the same time, Anglo-American rivalry in Brazil
during the conflict accelerated the process of power transition

36 Bethell, 1989. p. 12-21; Cain and Hopkins, op. cit., p. 161-7; Miller, 1996. p. 125; and Platt, 1972, passim.
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between the two countries®”. British belligerence had faced an
unexpected negative reaction in Brazil because of the enforcement
of the statutory list against German firms and the prohibition of
coffee imports. Being aware of this, Britain launched a couple of
initiatives in order to remedy the situation. The British Chamber
of Commerce in Brazil (with the head office in Rio de Janeiro) and
the British Chamber of Commerce of Sdo Paulo were both founded
in 1917, aiming at boosting bilateral trade and defending British
trade interests. In May 1918, a trade mission was sent to Brazil,
headed by Sir Maurice de Bunsen, a high official from the Foreign
Office, whose main objective was essentially conciliatory, i.e. to
assure British goodwill towards a sound Anglo-Brazilian economic
partnership. Apart from the announcement of the upgrade of
the British diplomatic mission in Rio to the level of Embassy, few
results were achieved. Rather, the mission somehow implicitly
acknowledged that Brazil no longer depended exclusively on
Britain to obtain new loans or to import industrial products®®.

Latent anti-British feelings, although seldom expressed with
radical overtones or made explicit as such, continued after the
war. As mentioned above, Britain’s economic presence in Brazil
was chiefly attached to traditional sectors. In the beginning of the
1920s, there were over a hundred British companies based in Rio
de Janeiro alone: the Western Telegraph Company, the Leopoldina
Railway Company, the Royal Mail Steam Packet Company, the
Rio de Janeiro Lighterage Company Ltd., Marconi’s Wireless
Telegraph Company, Mappin and Webb, Sloper Brothers, Crashley
and Co., Lamport and Holt Line, Imprensa Inglesa, the Pacific
Steam Navigation Company, Companhia Cantareira, Edward
Ashworth and Co., the Brazilian Warrant Company, E. Johnston

37 Cf.Rosenberg, 1973. p. 76-110. See also Graham, op. cit,, p. 298-318.

38 Leuchars, 1983. p. 134.
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& Co., Gepp and Co., Gueret’s Anglo-Brazilian Coaling Company,
Machine Cottons, among many others®. Three important British
banks operated regularly in Brazil: the London & Brazilian Bank,
the British Bank of South America, and the London & River Plate
Bank. As a result of its historical role in the supply of capital,
British influence over Brazil was more commonly exerted on the
financial area, with some eventual spillover in bilateral political
relations. Finance could thus be a privileged area at Britain’s
disposal to devise and implement a strategy of selective resistance
to the powerful economic expansion of the United States in Brazil.

Yet Britain’s extensive and long-established economicinterests
paradoxically acted against British prestige. As a statu quo powetr,
keen to maintain its existing position in the country, Britain had a
conservative, negative agenda in Brazil, to a great extent entirely
dedicated to the protection of British subjects and companies. The
annual reports of the British Embassy always contained plenty
of cases related to legal disputes, commercial arbitrations, debt
collections, compensations, and numerous claims against the
federal government, states, municipalities and private companies.
The British Ambassador in Rio, John Tilley, recognised in 1921 that
the “enormous capital” invested in Brazil by Britain “so far from
telling in her favour is rather more apt to tell against her”. British
assets in railways and public utilities, for instance, were a “constant
reminder” that Brazil was allowing foreigners to “manage what
ought to be her private concerns”. As to railway operations, there
was frequently open criticism by Brazilians. Many believed that
more attention was paid to the needs of their shareholders than to
those of the public. Consequently, any problem in the service was
imputed indirectly to the British*. In rather strong language, H.

39 Brazil, Annual Report 1921, p. 11, FO 371/7190; Rio de Janeiro, Report on Consulate-General by
Mr. Wellesley, 1923, p. 101-2, FO 371/8432.

40  Tilley to Curzon, tel, Rio, 3 March 1921, FO 371/5540.
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G. Chilton, British chargé d’affaires, could not hide his frustration:
“The Brazilians are past-masters in the art of procrastination and
prevarication, and no amount of verbal representations or notes
and “reminders” appear to stir them from their lackadaisical
and shifty manner of carrying on business. Their present state
of insolvency also renders it difficult to exact any payments due
to us. The only thing which might possibly bring them to their
senses would be a British fleet in the Bay with its guns trained
on the town”. Chilton laid stress on the fact that the work of the
US Ambassador in Rio was “easier”, since he had not “the many
tiresome claims to deal with which fall to the lot of His Majesty’s

representative”.

In this connection, Britain’s response to the US challenge was
also basically conservative. Trying to assess the British overall
decline in Latin America, Miller noted that the private sector and
government officials in Britain “remained intellectually locked into
the structures and institutions established in the “golden years”
immediately before 1914”. He enumerated four “possible sets of
interpretations” for the collapse of Britain’s commercial position in
Latin America in the first half of the twentieth century: a) Platt’s
argument of diminishing interest of British exporters in the
region; b) accumulation of factors outside Britain’s control, such as
the wars, the Depression, the expansion of the United States and
the economic policies of the Latin American countries; c) British
failure to compete with more aggressive rivals; and d) the pre-
-1914 structures of British business in Latin America, unsuitable
for post-World War I conditions*.

Furthermore, it is important to remember that the general
economic conditions in Britain in the interwar period and its

41 Brazil, Annual Report 1920, p. 2-3, FO 371/5539.

42 Miller, 1996. p. 141-3.
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loss of international competitiveness in many areas made even
more difficult any attempt to adapt to the changing patterns
of the Brazilian economy. The agro-export model, to which
British capital remained tied, collapsed after the world economic
depression of 1929-1933. The process of industrialisation in
Brazil was accelerating, from import substitution in traditional
sectors (textiles) to direct investments of foreign capital in non-
-traditional areas (cars), in both cases to the detriment of British
business interests. As exemplified by the above-mentioned rise
of the automobile industry in Brazil, Britain was unable (or
unwilling) to cope with a new economic reality. Having studied
Anglo-American economic rivalry in Brazil during World War I,
Rosenberg stressed that as British investments were traditionally
linked to the export-led economy, the transformation in the
Brazilian economic infrastructure acted in favour of US industrial
investments: autos, oil-refining companies, machines, electrical
equipment, and durable consumer goods*. By the end of the
1920s, British investments in Brazil, in absolute numbers, were
higher than those of the United States, but US investment rates
grew much faster. The inevitable surpassing was only a matter of
time. The United States had something to offer that fitted well
with what the Brazilians needed or wanted. This convergence of
interests would, in the long run, help to ensure the triumph of the
challenger and pave the way for US dominance in the Brazilian
economy for years to come.

43 Rosenberg, 1978. p. 151.
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II — American Achievements

A naval mission to Brazil

From a military point of view, World War I altered in a
radical way traditional conceptions of warfare. The world conflict
inaugurated the era of “total war” and subverted old codes of
battle. The preparation for war was no longer a matter solely for the
regular armed forces to cope with. It should now encompass the
entire nation. As a result, the “domestic front” and the logistical
dimension gained a strategic importance never seen before.
State-of-the-art weapons, procedures, techniques and military
materials appeared during the hostilities or were used for the first
time in the battlefields, such as the tank developed by the Allies
or the infamous chemical weapons (chlorine and mustard gas)*.
Novelties in the technological realm were also accompanied by
modern tactics and deployment doctrines based either on practical
observation or direct experience of combatants.

During the war, Brazil dispatched a small squadron to Europe,
the Divisdo Naval em Opera¢des de Guerra (DNOG), offered by the
Brazilian government to collaborate with the allied anti-submarine
campaign. The DNOG faced many difficulties in reaching the
war zone in the Mediterranean and did not arrive there in time
to take part in war operations®. This bitter experience served to
show the deplorable state of the ships, the poor technical skill of
both officers and seamen, and the sheer unpreparedness of the
Brazilian navy concerning modern maritime war. Following the
war, the common assessment in Brazilian naval circles underlined
the inferiority of Brazil in relation to the forces of its main South

44 Hartcup, 1988, passim.

45 Vinhosa, 1990. p. 168-75; Gabaglia, 1953. p. 126-9; Report of the Brazilian Ministry of Foreign Relations
(hereinafter MRE Report), Rio de Janeiro, 1919. p. 14.
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American competitors, Argentina and Chile. The tonnage of
the Brazilian war fleet totalled 59.193 tons (17 ships), whereas
Argentina had 108.375 tons (29 ships) and Chile 79.528 tons (30
ships). The 1906 naval programme had not been completed and
the newest Brazilian ship dated from 1910%.

The good results that were supposedly being obtained by the
Brazilian Army with the hiring of the French Military Mission,
in 1919, convinced the Navy to do the same, seeking abroad the
expertise of a foreign power for the instruction, modernisation
and reorganisation of the Brazilian naval force. The idea was not
wholly unprecedented, but the occasion to put it into practice
did not arrive until World War I. The so-called Fleet of 1910,
resulting from the 1906 naval programme, had already left patent
the lesson that the mere possession of modern ships was useless
without commensurate human resources and a proper structure
for maintenance. In addition, the above remarks on military
novelties introduced by the conflict were also valid for the war at
sea, including new ships, equipment, strategy and tactics. When
surveys were conducted by the Navy General Staff and debates
took place within the Admiralty as to the possibility of hiring a
naval mission to Brazil, two countries were considered as strong
candidates: Britain and the United States.

Britain’s credentials were quite solid. British naval influence in
Brazil dated back to Independence times and was interwoven with
the very foundation of the Brazilian navy. During the fights against
forces loyal to Portugal, the infant Brazilian armada counted on
the support of hired British commanders: Lord Thomas Cochrane,
John Pascal Grenfell, John Taylor and other officers and seamen.
Throughout the nineteenth century, just like the marines from all
over the world, the Brazilian navy tried to mirror the undisputed

46 Burlamaqui, 1922. p. IV, 53.
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British power at sea and the forcefulness of the Royal Navy. Ships,
doctrines, practices and traditions almost all came from Britain. In
the first decades of the twentieth century, therefore, Anglophile
feelings still permeated Brazilian officialdom.

American influence was more recent, albeit not less substan-
tial. In early 1894, the dispatch of Admiral Andrew Benham’s fleet
to Guanabara Bay during the Revolt of the Armada had been an
important precedent to unfold US naval projection towards South
America. At the same time, the collaboration of the United States
in the organisation of the Floriano Peixoto government’s legal
fleet, assembled by Charles Flint, prepared the ground for further
US presence in the Brazilian navy. The United States gradually
increased its naval influence, which became visible during the
World War I years. By then, Brazilian officers were being sent to
the United States to attend courses and receive training with the
US Navy. In 1917, a squadron commanded by Admiral William
Caperton arrived at the Rio de Janeiro harbour for operations
in the South Atlantic. Allied against the Central Empires, Brazil
cooperated with the United States in patrol actions designed to
hamper German submarine activities in that area. There was also
a “small naval mission” in Brazil, formed by US officers working at
the Naval War School (nowadays EGN), in Rio de Janeiro. Founded
in February 1914, under the model of the US Naval War College, the
School aimed at promoting courses and higher studies for officers
in command and general staff ranks. The first American instructor
to be hired was Captain Phillip Williams, replaced in 1918 by Rear
Admiral Carl Theodore Vogelgesang and five more officers®’.

The United States was then suitably poised to compete with
Britain as a possible provider for the envisaged naval mission to
Brazil. In November 1917, the US Ambassador in Rio, Edwin V.

47 Martins, 1985. p. 216; Healy, 1976. p. 297-8; Smith, 1991. p. 119-20.
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Morgan, warned the State Department that the US government
ought to be prepared to counteract any attempt by Britain to
expand its influence over the Brazilian navy or to establish a
mission that could jeopardise the “continental interests” of the
United States. Precautions should be taken against any British
monopoly in this sector and one of the ways to achieve this was
to continue the policy of sending US instructors to Brazilian naval
schools. By following the negotiations for the hiring of a military
mission in France, Morgan concluded that, as the chief outcome
of that mission, the Brazilian government would probably favour
purchases of French military supplies inasmuch as the political
role of France in Brazil was minimal. Likewise, in terms of trade,
a British naval mission would certainly secure the construction
of modern ships for Brazil at naval yards in Britain, ousting US
companies (e.g. the Bethlehem Steel Company) from contracts for
arsenals, dockyards and coastal defence services*.

In the meantime, the hard conditions prevailing in the
Brazilian navy led to the most pessimistic assessments on Brazil’s
actual naval capacity. The precariousness of the fleet and the lack
of leadership were signs of a steady decline of the Brazilian naval
power. Among the ships risking rapid deterioration were the two
dreadnoughts of the Brazilian armada, the Sdo Paulo and the Minas
Gerais, which were launched at sea in 1910. Both battleships, built
in Britain, needed urgent repairs and the work of modernisation
was to be conducted outside Brazil. Despite efforts made by the
British Embassy, the dreadnoughts were not sent to Britain as
expected, but to the United States instead. The US offer of cheap
coal for the Brazilian navy influenced strongly this decision.
Between 1919 and 1920, at the Brooklyn yards in New York, the
battleships were overhauled and underwent several modifications,

48 Morgan to Lansing, tel, Rio, 9 November 1917, NA 832.20/13; Morgan to Lansing, dispatches, Rio,
5and 13 November 1917, NA 832.20/15 and 16.
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including a new fire-control gear, modern guns and artillery
improvements. The works were accompanied by Brazilian officers,
who had the opportunity to become acquainted with the top US
naval industry®.

These American achievements were looked upon with growing
uneasiness by the British government. The British Admiralty
confidentially favoured the sending of a naval mission to Brazil
so as to offset the growth of US influence. Ambassador Tilley
was personally involved in trying to obtain the goodwill of the
Brazilian government, which seemed sympathetic towards Britain
but was, in reality, more inclined to a rapprochement between the
US and Brazilian marines. The threatening possibility of losing the
naval mission to the United States also caused apprehension to
British arms manufacturers and shipbuilders. In November 1921,
the directors of the Armstrong-Vickers group, for instance, had
drawn Foreign Office attention to the danger looming against
British interests, particularly with reference to contracts that
would presumably be placed in the country chosen to send the
mission. The group directors urged “strong influence” by the
British government over the Brazilian authorities to prevent this
from happening®.

Nevertheless, Britain was in a very awkward economic
situation because of the drainage of resources provoked by
the war. The overstretched extension of British international
commitments led to budget cuts and to a redefinition of priorities.
In this context, South America occupied only a marginal place in
Britain’s global concerns. One of the consequences arising out
of these post-war restrictions was the withdrawal of the British

49 Vidigal, 1985. p. 65, 75; Healy, op. cit,, p. 316; Martins, op. cit., p. 208-13.

50 Secretary of the Admiralty to Curzon (Foreign Office), confidential letter, London, 11 November
1921, FO 371/5542; Armstrong-Vickers to Curzon, letter, London, 4 November 1921, FO 371/5542.
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South American squadron from South Atlantic waters, a decision
prompted by the need to relocate overseas” naval units. The
Association of British Chambers of Commerce complained to the
British government about the harmful impact of such a measure
on Britain’s commercial interests in the region. The policy of
“showing the flag” had become through long custom a recognised
means of maintaining an official interchange of courtesies, in
South America in particular, where outward manifestations of an
international nature were considered essential. The Association
thought that the absence of British ships from South American
ports would have a “highly detrimental effect on the British export
trade”.

In March 1922, the Brazilian government publicly announced
that a foreign naval mission would soon be hired. It seems that,
although the nationality of the mission had not been officially
publicised, preferences had already been given. Carl Vogelgesang
had become known amongst Brazilian officers by reason of his
earlier stay in Rio de Janeiro as an instructor and, even more
important, he had been the commander of U.S.S. Idaho, the
US dreadnought that in 1919 brought to Brazil President-elect
Epitacio Pessoa after a visit to the United States. During that trip,
Vogelgesang was introduced to Pessoa and left a good impression.
The Brazilian President later informed the US Embassy that he
desired to have the naval mission under Vogelgesang’s direction®.

From that moment onwards, negotiations speeded up. With
the green light from the State Department, the US embassy in
Rio sent a note to the Ministry of Foreign Relations, on 18 April
1922, stating that if the Brazilian government needed help from a

51 Letter from the Association of British Chambers of Commerce to Stanley Baldwin, chairman of the
Board of Trade, London, 20 June 1922, FO 371/7138.

52 Morgan to Hughes, tel, Rio, 4 March 1922, NA 832.30/47.
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foreign naval mission the government of the United States would
be pleased to designate navy officers for that purpose. The note
was immediately handed in by Foreign Minister Azevedo Marques
to President Pessoa. Ambassador Tilley was thwarted in his pro-
-Britain manoeuvres. On 21 July 1922, duly informed by the
Ministry of Navy, Itamaraty instructed the Brazilian Embassy in
Washington to officially communicate to the US government that
Brazil had decided to hire a naval mission in the United States for
a period of four years. Vogelgesang, as head of the mission, should
come to Brazil in September 1922, accompanying the Secretary
of State in his visit to Rio for the Independence Centennial
celebrations, and then discuss details with the Brazilian authorities
about the mission and its future members®.

The definitive contract for the Naval Mission was signed in
Washington, on 6 November 1922, by the Brazilian Ambassador,
Augusto Cochrane de Alencar, and the US Secretary of State,
Charles Evans Hughes. The head of the mission should be attached
to the Navy General Staff as a technical adviser. The mission would
be composed of 16 officers from the US War Navy and 19 petty
officers. Among the officers would be experts with “recognised
professional competence” in communications, signals and
regulations, the teaching of war strategy and tactics, artillery,
machines and electricity, naval construction, and services related
to ships, destroyers, torpedoes, submarines, sea mines and naval
aviation®. The contract clauses followed the model used by the
French Military Mission, and the text was kept secret according to
the wishes of the Brazilian government.

The British colony in Brazil received the news of the US success
with astonishment, soon followed by desolation. An article in the

53 MRE Report, 1923. p. 65 and Annex A, p. 203.
54 Ibid. p. 66 and Annex A, p. 204-7.
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London Times commented on the diminution of British prestige
in the country®. In a report on the military forces of Brazil, dated
8 December 1922, the British military attaché in Washington,
Keppel Bethell, noted that the whole episode was an indication
that the Brazilian government considered that the Royal Navy no
longer held first place amongst the navies of the world and that
British power was no longer what it had been. From the point of
view of Britain, it was an undeniable fact that the United States
was trying to control the Brazilian navy and by doing so expel
British traditions. The sending of instructors to Brazilian naval
schools, the training of Brazilian officers in the United States,
the modernisation of the two dreadnoughts in New York, and the
procurement of the contract for the Naval Mission were all evidence
of this. The final objective, according to the British attaché, would
be to form a “league of navies of the American continent”, under
United States hegemony, which would occupy a position similar
to that of Prussia in the German Confederation. This “American
dream” might be still far away, he wrote, but the first step had been
taken by seeking to dominate and attract the Brazilian navy to the
US orbit®.

The Naval Mission began its activities in Rio in the last week
of 1922, yet only with the passing of the years would the strategic
conception behind the mission from the American viewpoint
be revealed. The US government judged that the Brazilian navy,
besides its specific weight in strict naval terms, was also an
important political force in republican Brazil. Having secured the
contract for the Naval Mission, the United States was thereby in
a position to initiate the “Americanisation” of the Brazilian navy,
a gradual process that could bring strategic and political gains in

55 Morgan to Hughes, dispatch, Rio, 6 December 1922, NA 832.30/91.

56 “Report on the military forces of Brazil’, Washington, 8 December 1922, Keppel Bethell, Military
Attaché, British Embassy, FO 371/7185.
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the future in the light of Washington’s long-term interests in the
continent”’. In short, two essential goals were envisaged: a) to
eliminate foreign competition and keep away any influence from
extra-continental powers; and b) to monitor the direction and the
development of the Brazilian naval force according to the needs of
the United States, and not those of Brazil. The first goal had been
accomplished by preventing Britain from obtaining the mission.
The second goal should evolve over time, to be constantly tested
and/or adapted in accordance with each particular conjuncture.
Already in 1918, Secretary of State Robert Lansing confirmed
Ambassador Morgan’s understanding that a “basic principle” of
the US policy towards South America was that “all American navies
as much as possible shall be brought under the influence of the
navy of the United States™®.

The contract for the US Naval Mission, renewed in 1926,
expired by the end of 1930, when the Provisional Government
dismissed the mission due primarily to the pro-Washington Luis
position of the United States during the 1930 Revolution. Some
US instructors would anyway be sent back to Brazil in 1932,
following an invitation by the Brazilian Ministry of Navy, which
for that reason admitted some degree of dependence of the Naval
War School after years of the continuous presence of American
officers. From 1935, by means of a new contract, the US mission
(considerably reduced) would still maintain its activities in Brazil
until World War II, another period of further rapprochement in the
naval relations between the two countries. By that time, it would
have definitely consolidated the transition from the traditional
influence exerted by Britain to the preponderance of the United

57 See Krenn, 1990. p. 130-6.
58 Smith, 1981. p. 78, 86-7.
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States in the organisation, equipment, strategy and thinking of
the Brazilian navy.

Trade and preferential tariffs

From the second half of the nineteenth century, trade
between Brazil and the United States followed a historical pattern
characterised by a trade surplus in favour of Brazil. Starting from
the 1890s, and taking advantage of the strong pro-American
feeling of the newly-proclaimed Republic in Brazil, the United
States tried many times to change this pattern by asking the
Brazilian government for reciprocity. It should be remembered
that since the 1870s Brazilian coffee had entered the United States
without paying customs tariffs: in 1872 the US Congress had
eliminated duties from a series of products largely imported by
the country, including coffee, regardless of their origin®®. The aim
of this measure consisted in facilitating US access to sources of raw
materials and was not intended to single out any specific country.
By threatening to impose duties on coffee, by far the chief export
commodity of the Brazilian economy, the United States hoped to
persuade Brazil to sign a new trade agreement so that “equality
of treatment” could prevail under the principle of reciprocity. The
American authorities argued that the imbalance in trade between
the two countries, believed to be motivated by the exemption of
duties on Brazilian products, made for an “unequal and unfair”
situation.

During the Rodrigues Alves government, a decree was issued
on 16 April 1904 reducing by 20% import duties on wheaten
flour from the United States (afterwards increased to 30%) and
other US articles: condensed milk, watches and clocks, dyes and
colours, and varnishes. Political considerations possibly played a

59 1d.1991. p.6.
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significant role in this decision, since Brazil was then engaged in
a process of rapprochement with the United States, favoured by
the Baron of Rio Branco, head of Itamaraty. Later, other products
were added to the preferential list: typewriters, refrigerators,
pianos, weighing machines, windmills, cement, corsets, dried
fruits, school furniture and desks®. The decree, valid for one year,
was ever after annually renewed, upon request of the US Embassy,
and this expedient secured the practice of preferences instead of
reciprocity.

Notwithstanding, in spite of the preferential tariffs, the
United States did not manage to reverse the trade deficit with
Brazil. The main reason for this failure was structural and had no
relation to the preferential treatment granted by Brazil. Without
technical personnel specialised in trade promotion in South
America, without knowing the language spoken in buyer countries,
without an active merchant marine in the region, and without
financial services and banking support, the United States was not
properly equipped to compete on an equal footing with European
rivals for the Brazilian market in the early years of the twentieth
century. The United States then exported basically the surplus
of its production, without a global strategy for the conquest of
South American markets. With much more experience in Brazil,
old clients and local contacts, Britain and Germany dominated
the maritime lines of transport and possessed business structures
based on efficient trade networks, banking credits, insurance
and financing. The US industrial production was almost entirely
absorbed by the domestic market, and neither had it reached alevel
of development competitive enough to defy British and German
manufactures in low costs, high quality and reasonable prices®.

60 Memorandum from C.S. Nicoll, “Brazilian preference for certain United States goods’, 10 March 1919,
FO 371/3655.

61 Cf. Mello, 1933. p. 130; and Valla, op. cit, p. 34.
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Britain regarded preferential tariffs granted to the United
States as a discrimination against British export products. Since
1904, the British government had been approaching Brazil to
ask for similar treatment under the principle of reciprocity. The
Brazilian government refused to compromise and requested as a
trade-off the reduction of duties on Brazilian exports to Britain,
including coffee. Consequently, no agreement was reached and
the matter was always adjourned sine die. After World War I, with
the headway made by the United States in trade with Brazil, the
issue returned to the bilateral agenda. On 15 December 1919, the
British Chamber of Commerce in Brazil sent a memorandum to
President Epitdcio Pessoa, signed by E. W. Perkins, summing up
the tariff question and explaining the interests at stake. British
merchants believed that people had “the right to buy where they
like what is cheapest and best”. Preferences entailed the sacrifice
of customs revenue without making the favoured article any
cheaper in the market. “On the contrary”, stated Perkins, the lack
of competition tended to “high prices and inferior quality”. It
was not true that Brazilian coffee received any customs” privilege
in the United States, where all coffee from whatever source was
admitted free. The memorandum suggested finally the extension
of most-favoured-nation treatment to Britain, assuring equality in
commerce on the same footing “as the other great English-speaking

nation of the North, our friends and honoured competitors”®.

Renewing past official démarches, Ralph Paget, then British
Ambassador in Rio, met on 27 January 1920 the Foreign Minister
Azevedo Marques, who was said to be under instruction from
President Pessoa to search for a formula that could satisfy the
British plea, so long as tariff concessions were also granted to
Brazil. Paget replied to the Brazilian proposal with another old

62 Memorandum presented by the British Chamber of Commerce in Brazil to President Epitacio Pessoa,
Rio de Janeiro, 15 December 1919, FO 371/3332.
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British counterargument: that the United States received special
treatment without specifically favouring Brazil, and that there
was no reason why Britain should grant favours to enjoy the same
position of that country. Marques admitted that this was quite
correct, but on account of public opinion the Brazilian government
would find it difficult to give to Britain the same preference as the
United States received without obtaining something in return.
Rightly or wrongly, an impression existed that Brazil was indebted
to the United States for admitting Brazilian coffee free of duty and
this impression had to be reckoned with®.

Anglo-Brazilian talks on the matter continued throughout
the year, pending a satisfactory solution. So when on 3 September
1920, Brazil accorded a 20% reduction in import duties for
certain products from Belgium, this decision outraged the
British government®*. Britain was one of the countries that most
vehemently complained about the measure brought in by the
Brazilian government. A Foreign Office high official considered as
“disgraceful” the granting of preferential tariff to Belgium because
Brazil had been putting off British demands for many years “with
all sorts of ridiculous excuses”. The British government had a prior
claim and had suffered a rebuff. It was Britain who had made Brazil
what it was by investing more capital there than any other nation
and, despite this contribution, there had been “very little return”,

regretted the British diplomat®.

In a report on the economic and financial conditions in Brazil,
the Commercial Secretary to the British Embassy in Rio, Ernest
Hambloch, in his general notes on foreign trade, interpreted the
extension of preferential customs dues to Belgium as a “serious

63 Paget to Curzon, Rio, tel, 29 January 1920, FO 371/3332.
64 Campos, 1929. Vol. I, Part VII, p. 310.

65 Notes on a telegram from Grahame to Curzon, Brussels, 27 October 1920, FO 371/3332.
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innovation”. The Brazilian argument in favour of concessions to
US products, stated Hambloch, was based on the fact that the
United States was the best customer of Brazilian coffee exports,
which were admitted there free of duty. A preferential rate to the
United States, therefore, was regarded as “reciprocal treatment”.
In the case of Belgium, however, no such claim had been brought
forward and the concession seemed to be “explainable only on the
grounds of sentiment”, as a direct result of the visit of the King of
the Belgians to Brazil in 1920. Hambloch noted that British trade
circles felt disappointed at the exclusion of Britain from the tariff
advantages thus conceded to trade rivals. “No other nation has up
to the present taken any share comparable to that taken by the
United Kingdom in the development of Brazil’s natural resources”,
he added. British investments in federal, state and municipal loans
amounted to nearly £250 million. British capital, moreover, was
engaged all over Brazil in railways, ports and other public utility
services. In view of this, the British claim to equality of treatment
in the matter of tariffs was, according to Hambloch, “reasonable

and just”®®.

British government officials speculated that Germany could
be behind Brazil’s attitude towards Belgium. Britain suspected that
German goods were entering Brazil through Belgium with lower
tariffs, and contemplated asking the Brazilian government to issue
a certificate of origin at the port of embarkation®. British traders
in Sdo Paulo proposed that Britain should grant tariff exemption
to Brazilian coffee so that Southampton could become the main
gateway to Brazilian products in North Europe, replacing the port
of Hamburg. They believed that imports from Brazil would grow
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in a way beneficial to British trade networks without causing a
remarkable increase in coffee consumption in Britain®.

Meanwhile, an important change in the commercial policy
of the United States would have repercussions for relations with
Brazil. During World War I, many US firms and companies had
indeed prospered. Following the end of the conflict, though, the
European economic recovery represented a severe blow to some
sectors of the US economy, which demanded governmental
measures of protection against foreign competition. In September
1922, under pressure from Republican congressmen, the Warren
Harding administration adopted the Fordney-McCumber Tariff,
which raised existing customs duties by approximately 25%%.
On 16 December 1922, the US Embassy in Rio received instructions
not to ask for the renewal of preferences for the next year as usual.
Later, Secretary of State Hughes explained the reasons for this:
with the approval of the new tariff legislation, the US government
was now committed to the general principle of most-favoured-
-nation treatment and wanted to propose to Brazil the negotiation
of a commercial treaty in order to place bilateral trade relations
upon these terms™.

Following contacts with Itamaraty, Ambassador Morgan
hinted to the State Department that the Brazilian government
was opposed to the commercial treaty and preferred to conclude
a less formal agreement “on the basis of mutual concessions”.
Brazil desired the securing of maximum reduction in US duty on
manganese, mica, and Brazilian nuts, and “would also be glad to
obtain reduction for Brazilian sugar”. As negotiations progressed,
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it was becoming clear that the Brazilian government was attached
to the practice of according preferences, in which Brazil, Morgan
assumed, had been “educated by the United States through our
annual insistence upon the reissue of our preferential list”. The
US Ambassador stated that Brazil was not inclined to formally
state that the United States should receive unconditional most-
-favoured-nation treatment because this would surely force Rio
de Janeiro to change its international tariff policy. The Brazilian
government found its preferential policy “convenient” and desired
to extend it to other nations™.

On 23 May 1923, the Embassy of Brazil in Washington
sent a memorandum to the State Department with the Brazilian
standpoint on the subject. Brazil was “ready to accept” in its
commercial relations with the United States the policy of reciprocal
most-favoured-nation treatment proposed by the US government.
Brazil would accept the new customs policy “for the purpose of
demonstrating its goodwill towards a friendly country and sister
Republic, and of affirming, in a practical way, its disposition to meet
all its wishes for the most intimate commercial bonds”. According
to the memorandum, Brazil firmly believed that the best way to
sell a greater quantity of its products to the United States was to
favour, “more and more”, the buying of US goods in its territory.
Holding this opinion, the Brazilian government “would like to
be able to agree with the government of Washington on some
understanding that would not interrupt the customs favours”
which were then granted to the United States”. Brazil actually did
not want to change its customary practice, in force since 1904,
considering that this new treaty, in the end, would not modify
the free regime for the entry of Brazilian products into the United
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States, a situation not affected by the Fordney-McCumber Tariff.
Additionally, the Brazilian government feared that the US proposal
would only encourage further demands for tariff concessions from

other countries in a crescendo of international pressure’.

The United States, eager to carry out the global design for its
new commercial policy, focused above all on trade with European
countries, insisted on an understanding with Brazil. On 2 June
1923, the State Department sent to the Brazilian Embassy a
memorandum of reply, in which the US government reaffirmed
that the policy of the United States was “to offer to all countries
and to seek from them unconditional most-favoured-nation
treatment”. This policy was expressed by specific provisions in
recent tariff legislation approved by the US Congress and it was
“best calculated to be of the maximum of advantage in furthering
relations of amity and commerce”. It was suggested that “the most
acceptable procedure for making clear the purpose of the two
governments” would be an exchange of notes, as a substitute for
a treaty, by the terms of which they would accord to each other
that form of treatment’™. It appeared that the United States
deemed it sufficient to mention the primacy of US legislation as a
deterrent to Brazil’s reluctance in relation to the signing of a trade
agreement. No direct threat was made, but a provision from the
1922 Tariff did confer extraordinary powers to the Executive to
impose punitive taxes on goods from countries that discriminated
against US products.

While Brazil and the United States negotiated, Britain also
proposed officially to the Brazilian government, on 22 June 1923,
the conclusion of a commercial agreement between the two coun-
tries with the most-favoured-nation clause. Just like the United

73 Cf.Smith, 1991. p. 155.
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States, a memorandum from the British Embassy in Rio, handed
in to the Minister of Foreign Relations, Félix Pacheco, suggested a
previous agreement by exchange of notes, given the impossibility
of having enough time for the complete negotiation of a definitive
treaty. If the agreement were accepted, London would be prepared
to guarantee freedom from customs duty to Brazilian products,
viz.: Brazil nuts, raw cotton, hides, raw rubber, and cotton-seed oil.
These articles accounted in 1921 for more than 30% of the total
British imports from Brazil. In offering this assurance, the British
were affording a “striking pledge of their earnest desire to strengthen
and develop the commercial relations between the two countries”.
The British memorandum presented to Itamaraty underlined
that it was “only after considerable hesitation that His Majesty’s
Government [had] decided to tie their own hands and those of their

successors by offering such a far-reaching assurance to Brazil””.

In effect, Britain’s decision to offer tariff reductions to Brazil
was made after internal consultations about their impact on the
imports from Dominions and colonies of the British Empire. The
question of preferences was fairly sensitive and one of the main
topics on the agenda of the forthcoming Imperial Economic
Conference. Trade interests within the Empire prevented further
concessions to Brazil, whose exports competed with many
imperial products. Even inside the Foreign Office, the subject was
controversial and some officials saw no advantage in signing such
an agreement with Brazil. Aware of the US offensive, the British
government had decided to resist the increasing encroachment of
the United States upon Brazil’'s import trade by making an earnest
attempt at ending the “discrimination” against British products
created by the pro-American tariff policy of Brazil. The moment
was considered appropriate “for the inauguration of an era of
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still closer and more cordial commercial relations between Great
Britain and Brazil”, as put in the British memorandum. In this
state of affairs, the Brazilian government would have to respond to
requests from the United States and Britain, both countries asking
Brazil for more or less the same thing at the same time.

Whither Brazil? In September 1923, the Brazilian government
informed the British Embassy that it wished to reserve the right to
give preference to the United States, if necessary, things remaining
for the present in statu quo as regards Britain. The United States,
as the largest buyer of Brazilian coffee, stood in a “very special
position” vis-a-vis Brazil. That country bought 65% of all Brazilian
exports, a non-negligible percentage in terms of volume of
exchange. The Foreign Minister Félix Pacheco tried to explain
to Ambassador Tilley the delicacy of the Brazilian position™.
The Brazilian government did not contemplate the hypothesis
of imposition of duties on coffee by the United States, yet other
factors were in any case taken into consideration, such as the vital
interests of coffee planters and other agro-export sectors of the
Brazilian economy, extremely sensitive to all matters pertaining to
relations with its great consumer market.

In this way, on 18 October 1923, a commercial modus vivendi
was concluded in Washington between Brazil and the United
States by means of an exchange of notes between the Secretary of
State Hughes and Ambassador Alencar. It was agreed upon that in
respect to customs and other duties and charges affecting imports
of products and manufactures of the United States into Brazil
and of Brazil into the United States, each country would accord
to the other “unconditional most-favoured-nation treatment”,
with the exception, however, of the special treatment which the
United States accorded to Cuba, and of the commerce between
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the United States, its dependencies and the Panama Canal Zone.
“The true meaning and effect of this engagement”, said the text,
was that the natural, agricultural and manufactured products
of the United States and Brazil would pay “the lowest rates of
duty collectible at the time of such importation on articles of
the same kind when imported from any other country”. Every
decrease of duty to be accorded by the United States or Brazil,
“by law, proclamation, decree, or commercial treaty or agreement
to the products of any third power” would become immediately
applicable without request and without compensation to US and
Brazilian products. The provisions of the modus vivendi should
not restrict the right of both countries to impose “prohibitions
or restrictions of a sanitary character designed to protect human,
animal, or plant life, or regulations for the enforcement of police
or revenue laws””’.

The agreement produced immediate effects on bilateral trade.
In 1924, Brazilian imports of US goods grew to about US$ 20
million in comparison with the total of 19237, It may be recalled
that Brazilian imports from the United States constituted cars, auto
parts and accessories, wheat, petrol and kerosene, locomotives,
barbed wire, leather, coal, cement, tin plate, iron and steel rails,
calculators, resin and dyed cotton. On the other hand, Brazilian
exports to the United States included basically commodities
such as coffee, rubber, cocoa, sugar, manganese, tobacco, hides
and furs. The share of US manufactures and semi-manufactures
would increase in the following years and, in 1928, these products
accounted for almost two thirds of the Brazilian purchases from the
United States™. The United States had not succeeded in obtaining
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from Brazil the bilateral treaty initially sought, but through the
modus vivendi a satisfactory understanding had been reached to
meet its short and medium-term interests.

In contrast, the British government had once again deferred
its claim for preferential treatment similar to that enjoyed by
the United States. The prolonged and unsuccessful pursuit of
this goal indicated the seriousness of Britain’s difficulties in its
trade relations with Brazil. Later, in 1925, when there were few
doubts that the Brazilian government would not comply with
British demands, the possibility was even considered, as a way of
exerting pressure, of linking the flotation of new loans for Brazil
with the conclusion of a trade agreement®. The Foreign Office
nonetheless gauged that any effort in this sense would be in vain
and the idea was soon discarded. With no alternative, Britain
would progressively abandon the hopeless enterprise of asking the
Brazilian government for preferential tariffs or most-favoured-
-nation treatment in the 1920s.

IIT — The Limits of Influence

The Montagu Mission of 1924

In the Old Republic, interests attached to the coffee trade
influenced the Brazilian economy in many ways. One interesting
feature of this influence was intervention in coffee markets with
a view to securing minimal prices for coffee in stock by means of
the buying of the production surplus, which should be removed
from the market. This policy of price support came to be known
simply as “coffee valorisation”. For the Brazilian government,
maintaining free access to international financial markets was a
recurrent concern, considering that even the valorisation policy
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itself depended on the resort to external sources of financing.
In May 1922, for instance, the federal government contracted a
£9 million loan to support coffee transactions, which was meant
to liquidate foreign debts and cover domestic expenses. The credit
was obtained in London from N. M. Rothschild & Sons, Baring
Brothers & Co. and J. Henry Schroeder & Co., along with a New York
firm. Even though facing difficulties with American competition in
trade, Britain still held a position of some influence over Brazilian
financial affairs, as the Montagu Mission would demonstrate.

On the economic front, the Artur Bernardes government
inherited a vulnerable balance of payments and a chronic fiscal
crisis. Measures of economic policy put forward by the federal
government sought essentially to reduce the public deficit and
carry out a monetary reform to turn the Banco do Brasil into a
central bank, as well as stabilise export revenues, including the
institutionalisation of a permanent scheme for coffee defence. By
mid-1923, as devaluation of the Brazilian currency (the mil-réis)
reached worrying levels, the Brazilian government feared that
an exchange-rate crisis could put at risk the attainment of these
objectives®.

Against this background, the Brazilian authorities once more
approached the Rothschilds for a £25 million long-term loan aimed
at consolidating the floating debt of the federal government,
estimated at almost one million contos. Brazil’s traditional
creditors, the British bankers, worried about the soaring Brazilian
foreign debt and the low rates of Brazilian bonds in international
markets, made the loan conditional upon an in loco assessment of
the economic and financial situation of the country by a mission
of British experts to be designated exclusively for that purpose.
The basic task of the mission would be to analyse Brazil’s capacity

81 Fritsch, 1990. p. 51-3.
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for payment, a fundamental requirement to certify the bankers
that the debt service would continue to be honoured in the future
after additional capital were released. Under the circumstances, the
Brazilian government had few options but to accept the bankers”
conditions.

Yet there was visible uneasiness and some embarrassment
about the fact that a foreign mission was to enquire from a position
of force into policies that were supposed to be solely within the
competence of the Brazilian government. The Ministry of Foreign
Relations, through the Jornal do Commercio, owned by Félix Pacheco
himself, tried to diminish the impact of the mission by stating that
its members were “mere visitors” who had come to study a vast
economic field®. Moreover, preparations for the mission and its
actual purposes were kept in total secrecy until November 1923,
when it became impossible to conceal its existence.

The mission would be headed by Edwin Samuel Montagu, a
former Member of Parliament and Secretary of State for India. The
mission would also be composed of four other members: Sir Charles
Addis, one of the directors of the Bank of England and chairman
of the Hong-Kong and Shanghai Bank; Lord Simon Frazer Lovat,
a businessman interested in real estate and cotton plantations
overseas; Sir William McLintock, a leading chartered accountant;
and Hartley Withers, financial journalist and former editor of The
Economist. Sir Henry Lynch, Rothschilds” representative in Rio de
Janeiro, would act as interpreter and serve as a liaison between

t®. The members were

the mission and the Brazilian governmen
not experts in Brazilian affairs, rather were they highly influential
personalities from the City of London. John Maynard Keynes, for

example, had been approached by Montagu to join the team, but
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turned down the invitation®:. The mission, holding instructions
from the Rothschilds, arrived in Rio on 30 December 1923, and
negotiations were scheduled to start shortly after the holiday
season.

The chief points that the Montagu Mission would raise for
the consideration of the Brazilian government were the following:
a) the reforming of federal budget techniques in order to achieve
a more restrictive fiscal policy; b) the finding of a formula to
avoid excessive foreign borrowing by states and municipalities;
c) the abolishing of governmental intervention in schemes
for coffee valorisation, which should be left solely to planters;
d) the examining of the possibility of signing an Anglo-Brazilian
commercial treaty with the most-favoured-nation clause; e) the
minimising of the total sum of the proposed London bond issue;
f) the supporting of claims from British railway companies in Brazil
against rates control by the local government; g) the persuading of
the Brazilian President to give up plans for steel development in
the country; and h) the possible securing of some form of foreign
control over the Brazilian financial policy®.

From the outset, the British Embassy in Rio de Janeiro
refrained from becoming ostensibly involved and did not
host banquets in honour of the visitors lest it emphasize the
“British character of the mission”, a strategy entirely supported
by Montagu. Ambassador Tilley seemed confident that Artur
Bernardes, described as “undoubtedly extremely nationalistic”,
would be led to agree with the bulk of the mission proposals. In
a telegram to Curzon of Kedleston, Foreign Office Secretary, the
British diplomat sardonically argued that, “if he [Bernardes] is
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forced to beg for money he may have to swallow the pill of foreign

advice”®s.

On 17 January 1924, formal negotiations began between the
mission and the Minister of Finance, Sampaio Vidal. The prevailing
atmosphere at the meetings was not the warm one expected from
a special mission “invited” to help in good faith the Brazilian
authorities with their financial problems. Rather than productive
and enlightened discussions, the usual scene was the British side
presenting claims and demands, whereas the Brazilian side, on the
defensive, moved from recalcitrance to compliance. In February,
other meetings took place and the same pattern repeated itself. On
the steel sector, for instance, dismissing Montagu objections, Vidal
argued that President Bernardes found it necessary to have a steel
industry in Brazil for reasons of defence. On the question of coffee
valorisation, it seemed clear that the Brazilian government did not
wish to surrender its prerogative of supporting the prices of that
commodity against market oscillations. Concerning the sale of
governmental transport companies, Vidal agreed in the case of the
Lloyd Brasileiro, provided that coastal navigation remained under
the Brazilian flag. As to the railway Central do Brasil, however, he
observed that its sale was “politically impossible™®”.

One of the most important issues for Montagu was the
possible sale of 52% in shares of the Banco do Brasil owned by
the Brazilian government. If City bankers bought these shares,
believed Montagu, a certain degree of foreign (British) control
over Brazilian finance would become a feasible reality. The proposal
was so scandalous that, surprisingly, it was not endorsed by the
Rothschilds themselves. Contacted by Montagu on the subject,
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they ruled out the idea of buying shares from Banco do Brasil
because “it would be most unpopular in Brazil for the national
bank to be owned by foreigners”. As a way of avoiding “grave
difficulties” with the government in the near future, the bankers
said, the Brazilian government should rather be advised to dispose
of its shares to its own nationals®.

The mission recommendations were compiled in a report,
handed in to Sampaio Vidal and Artur Bernardes some days before
the last meeting with the Brazilian President, which occurred on
2 March 1924. During this tense meeting, narrated in detail by
Fritsch, whilst minor points were being reviewed or approved,
Bernardes stated in vague terms that he agreed “in principle” with
the sale of the Banco do Brasil, but he was not sure whether this
was the right moment to do it. Montagu pressed for a conclusive
statement, airing the threat that “the bankers would not be happy
with an agreement in principle”. Following a private conversation
with Vidal, Bernardes agreed to sell only half of the government
shares to keep at least some control over the direction of the
institution. Taking advantage of his strong position, Montagu
also demanded a clear answer to the question as to whether the
Brazilian government really intended to carry out the mission
recommendations or not. After another long consultation with
Vidal, the Brazilian President declared that the mission could
tell the bankers, “and accept his assurance”, that he would do his
best to persuade Congress to pass the necessary legislation to
implement the report®.

After more than two months in Brazil, the Montagu Mission
left on 4 March 1924. A “Report to the Bankers” was prepared
afterwards by the Mission to the Rothschilds, to which the
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Brazilian government had no access. Most of the report was
filled with comments on the geography of Brazil, its institutions
and administrative practices. The final section dealt with the
crucial issue, the raison d’étre of the Mission, i.e. whether the loan
request made by Brazil should be favoured, given the assurances
obtained in Rio. The Mission concluded that it had felt satisfied
with the “good intentions” shown by the Brazilian government
and “strongly recommended” to the bankers that a loan should be
floated without delay®.

In the meantime, the Brazilian government discussed with
Montagu the convenience of publicising a palatable version of the
original report to the President. The rationale was that the report
could influence Congress to pass constitutional reforms already
submitted by the Executive. The text of the report was finally
released on 29 June 1924, published by the Didrio Oficial on that
day. In the first paragraph of its introduction, the Montagu report
indicated that the objective of the Mission had been to show “the
fruits of our study of the measures required to restore the financial
position of the federal government, and to enhance the growing
prosperity of your country”. The recommendations of the Mission
were organised in sections related to government expenditure and
debts, banking and currency, development of the country, and
government and industry. First of all, the federal budget should
be balanced to restore Brazil’'s credit. For the development of
direct taxation, two alternatives were suggested: Brazilian officials
to visit London and study revenue questions, or a delegation of
British tax experts to be invited to Rio de Janeiro. As to foreign
debt, indiscriminate attempts to borrow were to be avoided and
an assent of the federal government should be announced to
loans raised by states and municipalities. As regards banking and

90 Ibid. p. 98.
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currency, the government’s shares in Banco do Brasil were to be sold
to banks operating in Brazil and further issue of notes should be
based only on gold, dollars or sterling. In the section “development
of the country”, the report recommended the growth of exports
at a faster rate than that of imports. Foreign capital should be
encouraged and Brazilian participation in foreign investments
would be welcomed. The vigorous development of transport
facilities was needed, with special emphasis on railways. Federal
and state governments should abandon the policy of constructing
and operating railways and sell them to the private sector. The
same solution was applicable to maritime transportation (sale of
Lloyd Brasileiro). The federal government should also avoid the
policy of assisting industry by subventions and postpone its steel
scheme®.

The situation for the Brazilian government was one of great
vulnerability and its bargaining power seemed very weak. A serious
constraint was indeed the risk of shaking the confidence of City
bankers with reference to the flotation of new loans to Brazil.
Reflecting the dominant feeling in British financial circles, the
Times warned that the success of the reform programme depended
on the support for the government by the people of Brazil and
their elected representatives. Should the reforms prevail, it was
necessary to tell the people that if the measures suggested were
not carried out, advised the London newspaper, the credit of
Brazil could not be restored and its progress, necessarily, would be
hampered by lack of capital®.

Taking this context into account, reactions against the
report in the Brazilian newspapers were more or less foreseeable.
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The opposition press strove to point out the interests of British
capitalism behind the recommendations released to the public.
The Correio da Manhéd denounced the “imminence of foreign
absorption” and the economic alienation of the country to the
dominance of foreign capital: Brazil was heading “at a good pace
for a situation of economic colony of England”®. Considerable
political obstacles and resistance outside the government to the
mission proposals were in any case already expected in London.
A Foreign Office high official, writing on a telegram received from
Rio de Janeiro, did not seem surprised at the outcry in the local
press, especially about the accusations that Brazil would become
a sort of British colony. According to this diplomat, the idea was
not altogether incorrect: “they would, behind the scenes at least,
forfeit some of their sovereignty”®*.

Be that as it may, the fact that during the negotiations with
Montagu President Bernardes had agreed with the sale of Lloyd
Brasileiro and some railways, among other British proposals,
did not put an end to the matter. The problem was the mission
itself and its political implications. Ambassador Morgan noted
that the British mission had not received any kind of cooperation
from the Ministry of Foreign Relations. Percival Farquhar, the
American entrepreneur with many years of business experience
in Brazil, seemed reasonably well-informed when he suggested
that the British mission was unwelcome to the Sio Paulo interests,
above all the Paulista elements in the economic ranks of the
federal government, like the Minister of Finance himself and the
President of Banco do Brasil, Cincinato Braga. It would be hard to
speculate whether the Brazilian government would actually follow

the mission recommendations, since the Brazilians, if allowed
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to choose, would rather take no advice at all. As understood
by Farquhar, there was a danger of the Brazilian government
making all the necessary promises and then not carrying them
out®. In reality, if some of the technical recommendations were
later effectively put into effect by the federal government, such
an attitude would be the outgrowth of a simple convergence of
positions rather than a forceful result arising from the report’s
persuasive power or credible British pressure®. As a matter of fact,
the most controversial recommendations, which had given rise
to stronger criticism, were almost all deferred and forgotten over
time. Time, therefore, acted as a beneficial factor in solving Brazil’s

predicament vis-g-vis Britain.

Ironically, all these negotiations for a federal loan in London
came to a halt by mid-1924: driven by domestic factors with no
connection with the case of Brazil, the British government decided
to impose an embargo on all foreign government loans in order to
strengthen the sterling and prepare the return to the gold-standard
at pre-war parity. This decision, entirely beyond Brazilian control,
frustrated at that moment the economic strategy of the Brazilian
government, which rested on the expectation of fresh capital
entering the country.

Perhaps a perceivable influence of the Montagu Mission was
felt in the decision, later confirmed by the Bernardes government,
allowing the transfer to the state of Sdo Paulo of the responsibility
for the permanent supporting of coffee prices. Traditionally, the
Rothschilds were not sympathetic to governmental intervention
in schemes for valorisation owing to its possible impact on the
payment of debt services. As shown by Fritsch, besides differences

95 Memorandum from Ernest Hambloch attached to the telegram from Tilley to Curzon, Rio, 10
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in terms of monetary and fiscal policy between the Paulistas and
Artur Bernardes, a Mineiro President, the end of federal support
to coffee defence could be interpreted as an attempt to clear
areas of friction with the City and hence keep open the access to
London capital markets, a key for the success of Brazil’s financial
stabilisation programme®’. In any case, it must be mentioned that
the original position put forward by the British was the abolition
of coffee valorisation by the government and not the transfer of
the whole scheme to the states. Still concurring to lead to that
decision, the pressure exerted by the US Department of Commerce
against valorisation cannot be underestimated, as it will be seen in
the next section.

Hoover and coffee valorisation

In 1925, dissatisfaction with coffee valorisation operations in
Brazil loomed large in the United States. The matter was part of a
campaign launched against alleged “foreign monopolies”, hitting
several countries supposed to control supplies and raw materials
of large US consumption. In the relationship between Brazil and
the United States, coffee problems were not completely unfamiliar
to the bilateral agenda for, in the years 1912-1913, when the
practical consequences of the Taubaté Convention were already
being noticed, a similar dissension almost spoiled Brazilian-US
relations®. The revival of the controversy would now be led by the
Secretary of Commerce himself, Herbert Hoover, a personality
with strong influence in the Republican administration of Calvin
Coolidge, considered sometimes a virtual “economic president”
of the United States. In his statements against valorisation,
Hoover’s criticism was mostly directed towards “Sao Paulo coffee
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speculators”, accused of promoting a deliberate policy of rising
prices and causing losses to American consumers estimated at
over US$ 80 million each year®™.

The US State Department, in coordination with the
Department of Commerce, refused to give its consent to any release
of funds to Sdo Paulo, even from private sources, if there were any
suspicions that money lent could be directly or indirectly used in
valorisation operations, maintaining an artificially high price for
coffee. In August 1925, the Paulista Institute for Permanent Coffee
Defence had contacted J. & W. Seligman Co., from New York,
seeking for a loan of approximately US$ 15 million, which should
be used to: a) provide capital for a bank of agricultural financing
to coffee growers; b) compile statistics on coffee production;
o) fight coffee plagues; and d) regularise the price of coffee. The
representative of the New York firm, Earle Bailie, tried to obtain
the approval of the US government for the loan, on the grounds
that some conditions could eventually be laid down to receive from
the Institute guarantees about the allocation of those resources.
The State Department replied that, in the light of the information
provided, it could not view this financing with favour'®.

As the British embargo on foreign loans was still in force
in the London market, in November 1925 the Paulista Institute
approached the firm Speyer & Co., also from New York, asking
now for a credit of US$ 25 or 35 million. Mindful that political
restrictions could be a hurdle, this time the Institute took some
precautions. Giving his support to the operation, the governor
of the state of Sdo Paulo asserted that the reasons for the loan
were as follows: first, the total amount would be deposited with
Paulista banks to finance agricultural and commercial interests;

99 Ibid. p. 161 et seq,; Seidel, op. cit., p. 418-99.
100 FRUS, 1925.Vol. |, p. 533-4.
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second, the purpose of the loan was not for coffee valorisation;
and third, the Institute’s policy was to stop speculation. Following
another consultation, the State Department reply was once
again negative'®. Consequently, negotiations with Speyer’s
representatives were broken off.

During a press conference, Herbert Hoover declared that
the US administration did not believe that New York bankers
wished to make loans which could be diverted to “sustain coffee
speculations” under way since the previous year. The consequence
of such a financial support, the Secretary of Commerce added, was
simply the rise of “extravagant prices” to American consumers'®.
In this context, prospects for Sdo Paulo coffee planters were
critical. Once blocked the two main foreign sources of financing,
namely the City of London and Wall Street, the very survival of the
policy of coffee defence was in jeopardy.

The situation only changed when, by the end of 1925,
Britain lifted its self-imposed embargo on foreign loans. After
months of fruitless attempts by the Paulista Institute at raising
credit in New York, London financial markets were again open
to business. In this way, shortly after the announcement of
the end of the embargo, the Institute contracted, on 6 January
1926, a £10 million loan with London bankers Lazard Brothers
Co. Ltd., joined by Dutch and Swiss capital. The operation, under
the assurance of the Paulista state government, marked a timely
convergence between the two sides. Sio Paulo was in desperate
need of money for preventing its economy from collapsing.
London sought to recover its once dominant position as the world’s
financial centre before 1914 and, not less important, British

101 Ibid. p. 534-5.

102 Amaral to Pacheco, tel, Washington, 14 November 1925, Itamaraty’s Historical Archives (hereinafter
AHI) in Rio de Janeiro, 235/3/16.
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interest in coffee prices was not as relevant as for the United
States. Incidentally, two months later, the Institute changed its
denomination to State of Sdo Paulo Coffee Institute'®. The change
was intended to keep away from the eyes of prospective lenders
any connection between loans raised overseas and their use in
coffee valorisation.

Reaction to the London loan was one of exultation in Brazil.
The Carioca newspaper O Paiz ascribed the success of the loan to the
common interest between Britain, criticised by the United States
on the question of rubber monopoly, and Brazil, accused of being
responsible for “the mother of all valorisations”. The combined
action of both Britain and Brazil was then a sort of retaliation
against Hoover'®. Assis Chateaubriand, writing for O Jornal,
noted that never before had a financial operation been made in the
country on such a massive scale to a Brazilian private institution.
The Institute had found in London, sooner than could be expected,

the money required “for the defence of our chief commodity”*®.

The episode was appraised as a Latin American revanche and
a severe setback to Hoover. Interestingly enough, some weeks
before the Paulista loan, a major credit release to the Chilean
nitrate industry, denied in New York, was obtained in a few
hours and without difficulty in Berlin and Amsterdam'®. Many
criticisms were levelled in the United States against Hoover’s
anti-loans policy, the sole concrete result of which, it was said,
had been transferring to London profitable credit operations to
the detriment of US banking institutions without improving the

103 Pelaez, 1971.p. 72.
104 O Paiz, Rio de Janeiro, 9 January 1926, BN Microfilms.
105 “O empréstimo do café’, O Jornal, Rio de Janeiro, 7 January 1926, BN Microfilms.

106 The Literary Digest, 6 March 1926, AHI 234/4/6.
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situation for the American consumer'®’. Interest rates charged
by the bankers, for instance, varied from 6,5% up to 8% in
some cases. In the last analysis, allowing loan opportunities to
go to Britain could contribute to lessen the financial presence
of the United States in Latin America and harm US commercial
interests in that continent. James Speyer, who had lost a loan to
Sdo Paulo less than two months before, complained to the State
Department about the misleading policy of the “financial boycott”
on Latin American borrowing, which might have in the long run
“disagreeable political consequences”. The “paternalistic attitude”
of the US government, warned Speyer, could possibly lead those
countries to give preference in the future for doing business with
other nations and not with the United States, a danger that could

also reflect on US exports and imports'®.

Some New York roasters and traders noticed with concern
that the Brazilian Warrant Company had been instrumental in
supporting the Paulista Institute loan in London with the plain
purpose of strengthening British coffee business in Brazil'®.
Bearing in mind European competition, they pointed out the
potential damage to the prosperity of trade relations with Brazil,
one of the major Latin American customers of the United States.
Seen in global terms, Brazilian-US relations were double-edged: if
hypothetically the United States went too far in the battle against
“coffee monopoly”, one conceivable aftermath would be the state
of Sdo Paulo going bankrupt, leading to the affecting of the entire
Brazilian economy, which would no longer be able to afford US
exports in large quantities, as had become usual.

107 Brooklyn Daily Eagle, New York, 17 March 1926, AHI 234/4/6.
108 James Speyer to Harrison, letter, New York, 25 November 1925, NA 832.51 SA6/48.

109 Seidel, op. cit,, p. 473.
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In view of the signs of domestic disapproval, Hoover’s anti-
-monopoly campaign started to lose appeal. In an interview with a
representative of the newspaper O Estado de Séo Paulo, on 10 April
1926, the Secretary of Commerce changed his discourse to include
in a gesture of reconciliation some praise to the “great sister
republic of the South”. Hoover denied the possibility of antagonism
between Brazilian producers and American consumers, anticipated
an encouraging future for the coffee market, with increase in
consumption in the United States, and made some suggestions
for improvements in the productivity of coffee crops through the
use of machines and fertilisers. He also put forward the hypothesis
of US capital, alone or in association with Brazilian capital, being
employed in the organisation of agricultural credit designed to
reduce production costs. Several newspapers in Brazil welcomed
Hoover’s words as a possible blueprint for a definitive solution to

the coffee question via cooperation between the two countries'*.

From May 1926, the coffee valorisation issue slowly
disappeared from the bilateral agenda. Hoover had lost the internal
support needed to boost his crusade and he had not managed to
unite US buyers, roasters, dealers and retailers in a concerted
action in the case of coffee. Decentralisation on the domestic front
caused the campaign to die away. Still, growing criticism in Brazil
also threatened to arouse dormant anti-American resentment
and, what is more, foreign competition in loans turned out to be
a compelling factor pressing for the revision of the US policy, in
particular the hard line backed by the Department of Commerce.
Depending upon external sources of financing, Brazil sought
capital where it was available. It did not matter if money came
from the City of London or Wall Street. With both alternatives in
hand, the Brazilian authorities were in a position to elude pressure

110 Morgan to Kellogg, tel, Rio de Janeiro, 28 April 1926, NA 832.61333/245.
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from whatever provenance. This ability would be tested again very
soon.

Chamberlain and the federal loan of 1926

Financing coffee valorisation was a suitable niche found by
the London financial market in the dispute with New York over
loans to Brazil. From 1926 onwards, all the capital raised abroad for
that purpose came from British sources. Between 1927 and 1928,
the Banco do estado de Sio Paulo, responsible for carrying out
the financial programme of the Coffee Institute, contracted three
supplementary loans with the London house Lazard Brothers, to
the exasperation of both official and financial circles in the United
States. The vicissitudes of rivalry between the two contending
financial centres in the 1920s may be better exemplified in the
case of the 1926 loan to Brazil’s federal government.

Early in 1926, following the hindrance caused by Hoover’s
action in the United States, the end of the British embargo
brought some relief to frequent borrowers in London, and the
Bernardes government decided that the time had come for the
loan planned to liquidate the federal floating debt and help the
government to attain its goals in economic policy (the same loan
which had motivated the Montagu Mission in 1924). In February
1926, preliminary contacts were maintained with some City
banking houses for the negotiation of the proposed loan, which
was expected to also count upon the contribution of Dillon, Read
& Co. of New York.

The New York firm promptly consulted the State Department
on the view of the US government concerning the transaction, and
no objection was raised. The State Department only recalled an
excerpt from a 1922 “Statement on Loans” “The Department of
States does not pass upon the merits of foreign loans as business
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propositions nor assume any responsibility in connection with
such transactions, also that no reference to the attitude of this
Government should be made in any prospectus or otherwise™**.
Equally important, the Department of Commerce did not present
any difficulty, possibly because the operation had clearly no

connection with the coffee controversy**2.

Meanwhile, in Geneva, the diplomatic crisis of March 1926,
during the extraordinary Assembly meant to have endorsed
Germany’s admission into the League of Nations, placed Brazil
and Britain on opposing sides'*®. The Brazilian opposition to
the granting of a permanent seat to Germany alone on the
League Council had posed an unexpected hurdle to the Locarno
agreements and Brazil’s obduracy profoundly annoyed the British
government. City bankers knew well that the Foreign Office
did not see with favour the flotation of a loan to Brazil at that
moment. By the end of March 1926, therefore, the Rothschilds,
without explaining the reason for the change of mind, formally
communicated to the Brazilian government that the issue of aloan
should be postponed until further notice. The same message was
simultaneously conveyed to Dillon, Read & Co. with the request
that the US firm had better suspend negotiations with Brazil.

Some weeks later, Alfred de Rothschild and Peacock,
from Baring Brothers, approached the Foreign Office with the
information that apparently the Americans had the intention of
going ahead alone with the operation, with or without British
participation. According to them, it would be most unfortunate for
British interests if this happened: London had financed Brazil ever
since Independence and to allow that country now to resort to the

111 Harrison (Assistant Secretary) to Dillon, Read & Co, Washington, 11 February 1926, NA 832.51 D58/3.
112 Stokes (Hoover’s adviser) to Harrison, Washington, 10 February 1926, NA 832.51 D58/5.

113 Cf. Garcia, O Brasil e a Liga das Nagdes, 2000, passim.
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United States would mean a “great loss”. Under the circumstances,
Rothschild and Peacock wanted to know whether the Foreign
Secretary, Austen Chamberlain, still sustained the same opinion
as regards the matter’*. Chamberlain’s opinion, communicated
verbally to the Rothschilds, was based on the following comments
written by the Foreign Secretary:

I can only reply that it is only in very exceptional cases
that the Foreign Office ever intervenes proprio motu
in such questions and that I had not thought this to be
a case which required my unsought intervention; but
since they ask for my opinion, I am obliged to say that
the action of Brazil at Geneva was not conducive to
the furtherance of peace which I take it [sic] to be the
first of British interests and especially the first interest
of the City of London; that I have as yet no assurance
that Brazil will modify her attitude in September [at
the next Assembly]; that I conceive that the issue of a
loan in London now should be considered as condonation
or even approval of her attitude and that I can give no

encouragement to it'*°.

Alfred de Rothschild took note of Chamberlain’s standpoint
and promised to “respect his wishes loyally”. In communicating his
final decision to the Brazilian government, he still had the care
of finding a formula that excluded any reference to the Foreign
Office. Later, responding to a number of rumours about the
aborted transaction, the Foreign Office was forced to publicly deny
that there had been any interference in the negotiations between

114 Memorandum from Wellesley to Chamberlain, London, 19 April 1926, FO 371/11115.

115 Ibid. This document was first quoted by Abreu, 1973. p. 21.
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Brazil and the Rothschilds to block the loan, a statement which
could barely hide what had really occurred™®.

On 16 April 1926, aware of the restrictions placed by the
British government, the Brazilian Ambassador in London, Régis
de Oliveira, called on Chamberlain to enquiry as a “personal
friend”, and not as an Ambassador speaking to the Foreign
Secretary, whether Chamberlain could give him any help in the
affair. Chamberlain replied that the Foreign Office exercised no
control over the London market, and if the City banks proceeded
with the loan “on an ordinary commercial basis”, he would not seek
to interfere with them. As an “individual investor”, nevertheless,
Chamberlain said that he would not look at a Brazilian loan at
this moment, “for to us in London Brazil necessarily appeared as
a power which by its action in Geneva had endangered European
peace”. Chamberlain insisted that the policy of the Foreign Office
was one of non-intervention in the business of the City of London
and that these loan negotiations should remain a matter to be
solely deliberated between the Brazilian government and the
London issuing houses™”.

Contrary to what had been said to Régis de Oliveira, the
toughest opposition to the Brazilian loan came precisely from
Chamberlain. In a private and personal letter to Beilby Alston,
British Ambassador in Rio, Chamberlain described the meeting
with the Brazilian Ambassador as “sufficiently embarrassing”.
Chamberlain hoped that the Brazilian Minister of Foreign
Relations would not speak officially to Alston on the matter, but
in case that happened, the British Ambassador should be “in
complete ignorance” of the Foreign Secretary’s views and hint, on
his own account, at the “disturbing effect” which events at Geneva

116 Correio da Manhd, Rio de Janeiro, 3 June 1926, BN Microfilms.

117 Memorandum from Chamberlain, secret, London, 16 April 1926, FO 371/11115.
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had upon London, as well as “hesitate a personal doubt” as to
whether that was the best moment for a loan. “In other words”,
summed up Chamberlain, “I do not wish to appear as preventing
aloan, but I should be very sorry if Brazil gets anything out of the

City of London at this moment”**®.

Some opposition newspapers in Brazil took advantage of
the loan debate to once again attack the federal government. In
an article in O Jornal, Azevedo Amaral commented that European
financial circles were apprehensive about the “symptoms of
lack of international responsibility” which Brazil had shown by
vetoing the entry of Germany into the League of Nations. For this
journalist, it was a contradiction to pursue an anti-British policy
in Geneva while at the same time a loan was being negotiated in
London. City bankers and financiers, “surprised at the unconscious
attitude of our chancery”, were now regarding Brazilian business
with reservations that could represent a serious obstacle to
undertakings and operations in which Brazil might have direct

interest!®®.

Chamberlain and Alston’s insinuations, trying to convince
the Brazilian government that the political moment was not
convenient for a loan, reached Artur Bernardes, who reacted with
irritation. Alston was then confidentially informed that, even
though the loan in the United States no longer seemed so urgent,
the Brazilian President insisted on it in order to show that Brazil
was not dependent on Britain alone.’® The tactics of persuasion
used by the British government had the opposite effect and, in
May 1926, a contract was finally signed in New York, between the

118 Chamberlain to Alston, letter, London, 16 April 1926, FO 371/11115.
119 O Jornal, Rio de Janeiro, 16 and 23 May 1926, BN Microfilms.
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Brazilian government and Dillon, Read & Co. for a US$ 60 million
loan, to be raised in two quotas of 25 and 35 million'**.

To Félix Pacheco, Minister of Foreign Relations, the episode
had been beneficial in bolstering Brazil’s self-confidence towards
Britain. When the London bankers had stopped to talk about the
loan sought by Brazil, Pacheco wrote, the Brazilian government
“naturally” smiled at that “hostility” and got what it wanted in
New York. Visibly showing satisfaction in saying it, Pacheco added
that Brazil did not need Britain, which maybe had more to lose
in terms of unresolved interests in the country. He mentioned
specifically the renewal of the contract for the Sio Paulo Railway
and the revision of rates for the Estrada de Ferro Leopoldina, an
old British claim™*.

In the past, Britain had had the ability to exert, if necessary,
some degree of financial power over Brazil without facing any
constraints by third players. In the 1920s, Britain’s influence in
the financial arena was still by no means negligible in the case of
Brazil. Nonetheless the British attempt at retaliating against the
Brazilian challenge in Geneva did not succeed because the proposed
loan could be easily obtained in the United States, neutralising the
deterrent effect that Chamberlain tried to create by posing the
threat of withholding credit. If the January 1926 loan in London
from the Paulista Institute for Permanent Coffee Defence is
considered, soon after the US government had blocked Wall Street
credit operations in an effort to change the Brazilian coffee policy,
the situation was now reversed: the British government vetoed
financial activities of the City with the purpose of inducing a
change of behaviour in Brazil’s foreign policy, a move which proved
fruitless due to the availability of New York as an alternative source

121 Hayward (Dillon, Read) to Kellogg, letter, New York, 23 June 1926, NA 832.51 D58/10.

122 Pacheco to Melo Franco, tel, Rio, 21 May 1926, AHI 274/3/4.
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of capital. The “financial weapon”, used twice against Brazil by two
different powers in a short period of time (less than one year),
did not work thanks to the foreign-competition factor, revealed
in this case by the Anglo-American rivalry in international capital
markets. Brazil was not engaged in any specific strategy to favour
one or another financial centre and it seemed rather directed by
opportunism, helped by the fact that on the two critical occasions
external conditions were happily favourable.

The May 1926 loan in New York, notwithstanding, gained
lasting political connotations. It symbolically represented the
emergence of the new, in steady expansion, in contrast to the old, in
relative decline. The supply of British capital to coffee valorisation
proved to be a transitory factor in Brazil's financial history,
whereas the entry of US capital into the country paved the way for
long-standing consequences. The event also cast doubt upon the
usefulness of Britain’s attempts to impose preconditions on the
release of extra credit by linking loans with better treatment for
British interests in related areas, including trade and investments,
or by seeking to interfere with the Brazilian financial policy (e.g.
the Montagu Mission). Apart from some French loans, the City of
London held a quasi-monopoly as capital supplier to Brazil until
World War I, but the golden years of Britannia were now over.
Rising American capitalism and the liberal propensity of Wall
Street for unlimited lending before the crash of 1929 undermined
the chances of success for long-established British lenders. To the
contemporaries in the 1920s, therefore, for a country relying so
deeply on foreign capital like Brazil, the United States were seen
as redeemers and not as “imperialists”. The financial rise of New
York was welcomed by Brazilian leaders as the anxiously awaited
alternative to at least counterbalance the country’s historical
dependence on British capital. Brazil then took advantage of
the Anglo-American dispute so as to always have the best choice
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available in international capital markets. Also as applied to other
fields, this understanding of events was recurrent at that time, and
is why US economic penetration generally aroused more sympathy
than opposition in Brazil before 1930. In any case, the situation
would change in the future, particularly when the United States
became a hegemonic power during and after World War II, opening
a completely different approach to Brazilian-US relations.

IV — Enduring Rivalry

The good neighbour and the D’Abernon Mission of 1929

On 6 November 1928, Secretary of Commerce Herbert Hoover
was elected President of the United States with great popular
support. In Brazil, the news gave rise to some concern caused
by memories of the intense campaign waged by the Department
of Commerce against coffee valorisation some years earlier. The
anti-monopoly campaign had cooled down as Hoover adopted a
public posture of tolerance on the policy of coffee defence. Even so,
there was still lingering distrust in relation to Brazilian attempts
to control the coffee market. In February 1928, for instance, the
New York investment bond house E. H. Rollins & Sons consulted
the State Department on the convenience of going ahead with a
refunding operation in the US market for the 1926 loan contracted
in London by the State of Sao Paulo Coffee Institute. The New York
bankers were informed by the State Department of the following:

After careful consideration, the conclusion has been
reached that there is no change in the situation which
would warrant modification at this time of the position
taken by this Government prior to the flotation of the

loan of 1926, namely, that the issue in the American
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market of a loan in connection with coffee valorisation

would not be viewed with favour'®.

Soon after Hoover’s election, the US government announced
that the President-elect would pay a visit to several Latin American
countries before taking office. Officially, Hoover stated that
the purpose of his visit was to promote a good understanding,
to strengthen cooperation, and to acquaint himself with the
problems of Latin America common to the United States. Silvino
Gurgel do Amaral, Brazilian Ambassador in Washington, recalled
that the visit would be the first of an American President-elect to
the region’s major countries. Apart from the official version, two
motives for the trip, he added, were to dissipate the bad disposition
towards the United States in Hispanic America, and to insist on
the adherence of the ABC countries to the Briand-Kellogg Pact for
the Renunciation of War, signed in August 1928, to which Hoover
attached “exceptional interest”?*. Hoover left the port of Los
Angeles by the end of November 1928, heading for Honduras, the
first leg of his long Latin American goodwill tour. Afterwards, the
President-elect and his party visited El Salvador, Nicaragua, Costa
Rica, Ecuador, Peru, Chile, and Argentina. In Buenos Aires, anti-
-American feelings were strong and the reception turned out to be
cool, impaired by strict security arrangements which had been put
in hand as a precaution against any offence.

After a stopover also in Uruguay, Hoover finally arrived
in Brazil on 21 December 1928. Gurgel do Amaral informed
Itamaraty that the press in the United States was full of news
about Hoover’s arrival in Rio de Janeiro on the dreadnought U.S.S.
Utah. The New York Times argued that the Brazilian reception
had been the most impressive of all the others. As to the number
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of people, the enthusiasm, the splendour of ornaments and
popular cheering, none had equalled the great welcome given
by the Brazilian metropolis. “No language can interpret the
overwhelming waves of sentiment they have extended to us”, said
the New York newspaper, based on dispatches by correspondents
who had accompanied the President-elect. The programme for the
visit in Rio included sightseeing by car, a special audience with
the Brazilian President, a solemn session at Congress, a visit to
the Supreme Court, a banquet followed by a reception, and horse
races. At the Catete Palace, Hoover held a friendly conversation
with President Washington Luis, during which the question of
coffee valorisation was not even mentioned. Neither was the
Briand-Kellogg Pact discussed. In reality, the motivation behind
the visit was basically to present the United States as a reliable
partner and faithful friend. In other words, a “good neighbour” in
the making. Controversial issues were hence deliberately avoided
throughout the trip. On 23 December, Hoover left for North
America convinced that sound Brazilian-United States relations
were carved in stone'®.

A key factor in the advancement of the US Good Neighbour
policy was the volume of economic and commercial interests of
the United States in Latin America, which had grown enormously
since World War I. The idea of dissipating fears of “Yankee
imperialism” in the continent was designed to create, among
other things, a favourable atmosphere for business, in line with
the so-called “Progressive Pan Americanism”, i.e. the promotion of
material progress in Latin America according to liberal principles
and American values, a political and economic orientation always
supported by Hoover'®. The penetration of the United States

125 Amaral to Mangabeira, tel, Washington, 22 December 1928, AHI 235/3/18; Smith, 1991. p. 186-8; MRE
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126 On the “Progressive Pan Americanism” movement see Seidel, op. cit., p. 581-97.

293



Eugénio V. Garcia

into the Latin American economies, by means of exports, loans
and direct investments, affected Britain insofar as the British
position in the continent was indirectly threatened by US gains.
The Latin American tour of Herbert Hoover, therefore, was closely
monitored by British officials. According to a memorandum written
by the British Commercial Secretary in Rio, Stanley G. Irving, the
increase of 85% in the trade of the United States with Brazil since
1923, as against an increase in Brazilian imports from Britain of
only 15%, could be certainly attributed in some degree to the fact
that the US commercial attaché had a staff more than three times
as large as the staff of the British commercial secretariat. British
manufacturers were probably less well informed about Brazil “than
about any other important market”, Irving wrote. His suggestion
was to develop the “sustained, constructive effort needed to revive
British trade in this market™?%’.

The importance of trade in the region was underlined by the
Times, which considered the relations existing between Britain
and the leading republics of South America as “predominantly
commercial”. Following the growth of commercial affairs in the
Foreign Office, a real change was needed in the traditional ways of
acting by British diplomats in those countries: their job should be
governed by “a new conception of their duties to British trade™?.
By the way, the US consul in So Paulo, Charles R. Cameron, noted
that Britain was losing out on South American trade and was
making “desperate efforts to turn the tide”, one example of this
being the recent visit of Lloyd George to Brazil in 1928. Britain was
“very anxious” in relation to trade and it was beginning to regard
the United States very much as it had regarded Germany in 1912.
For Cameron, this was not a desirable trend: economics ruled the

127 Memorandum from Stanley G. Irving, Commercial Secretary at Rio de Janeiro, 1929, PRO, Department
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modern world and Britain had “too many splendid qualities to

become our enemy”*?.

In May 1929, as a response to Hoover’s visit, the British
government decided to send a special high-level mission to South
America with a view to undoing the impression that the region had
a low priority in Britain’s foreign economic policy. The economic
mission would be headed by Edgar Vincent, Lord D’Abernon,
former Ambassador in Berlin, and composed of representatives
from selected sectors of the British economy: Sir William Clare
Lees, deputy-chairman of the Federation of British Industries
and businessman involved in Manchester’s textile industry; G. E.
Rowland, chairman of the Association of Agricultural Engineers,
linked to engineering industries and civil construction; Julian
Piggott, representative from the steel industry; and, as secretary
to the mission, H. W. Wiswould, from the Department of Overseas
Trade'®.

Before coming to Brazil, the D’Abernon Mission first visited
Uruguay and Argentina, in August 1929. In Buenos Aires, the
mission spent over