Distensdo e universalismo:
a politica externa ao final do Império

Duas tendéncias, interagindo uma sobre a outra, caracterizam
a politica externa brasileira, desde o término da guerra no Sul, até a
queda da monarquia, em 1889.

A distensdo externa, desejada e administrada pelo Estado, con-
vinha por indmeras razdes: a) os efeitos da guerra somente foram
positivos por que a vontade nacional atingiu seu fim; de resto, desvi-
aram recursos ¢ provocaram grave crise politica interna, a primeira
manifesta¢do do militarismo e o protesto de todo o continente; b) apa-
ziguaram-se velhos atritos do lado da Inglaterra, do Amazonas, das
fronteiras em geral; c) a distensdo era condi¢do para conduzir as
relagdes com a Repuiblica Argentina sem nova guerra.

Pretendia-se, entretanto, imprimir maior prestigio e extensio para
a agdo externa — e nesse sentido eram programadas importantes
viagens do Imperador pelo mundo, o Brasil marcava presenga em
congressos, feiras e foros de arbitramento internacionais, buscava o
contato com o Oriente e aceitava, enfim, juntamente com os Estados
Unidos, envolver-se com o pan-americanismo.

As duas tendéncias, distensio e universalismo, com introspecgio
e dilatagdo, respondiam presumivelmente a apelos contraditérios das
circunstincias. Como na época da regéncia, a na¢do volta-se nova-
mente para a solugio de problemas internos: a abolicdo da escrava-
tura, a propaganda republicana, a necessidade de mao-de-obra ¢ o
reordenamento do aparelho de Estado ém conformidade com os no-
vos grupos hegemdnicos, oriundos da expansio cafeeira. Por outro
lado, o retraimento niio era aconselthdvel, no momento em gue as
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relagdes internacionais se ampliavam com o apogeu da expansio
colonial européia, o crescimento da concorréncia internacional resul-
tante de nova onda de progresso, a queda dos precos agricolas e o
reforno ao protecionismo, que acentuava as rivalidades e desenca-
deava guerras de tarifas quando fracassavam as negociagdes dos
tratados de comércio. A Alemanha bismarckiana agenciava as rela-
¢Bes intereuropéias e se preparava, como o Japdo e os Estados Uni-
dos, para desempenhar um papel mais ativo no cendrio mundial, que
se encaminhava decididamente nas vias do imperialismo. O sistema
internacional nio se tornava mais complexo, porque tinha nesse novo
estagio da evolugio capitalista seu fio condutor, mas demandava dos
Estados decisdes de circunstincia, com as quais a politica viabilizava
as possibilidades de dominagio ou emancipagio. Nesse sentido, hd
de se analisar, por exemplo, a diplomacia de prestigio e sobretudo o
novo pan-americanismo.

Negociando as pendéncias externas

Duas linhas de atritos politicos haviam cessado em 1870, opondo
precisamente o pais &s duas grandes poténcias com as quais mais se
relacionava: Inglaterra e Estados Unidos. Em ambos os casos, o go-
verno brasileiro rompeu suas relagdes diplomaticas, devolvendo os
passaportes aos representantes dos respectivos governos estrangei-
ros acreditados no Rio de Janeiro: a Christie, em 1863, e a Webb, em
1869. Em ambos os casos, o desfecho da ruptura deveu-se a insolén-
cia dos diplomatas estrangeiros, que apelavam a ameagas imperialis-
tas e extorquiam indenizagdes, pagas sob protesto, a pretexto de aci-
dentes de navegagdo e protegio a siditos.

Esses episddios, superados pela agdo diplomadtica, encerraram,
entretanto, um perfodo de conflitos constantes ¢ de governo a gover-
no no caso inglés, até o desaparecimento de Palmerston (1865) e
Aberdeen (1860), intermitentes e mais restritos s relagdes entre o
governo brasileiro e os representantes nofte-americanos no outro ¢aso.
Desde entfo, as relagdes bilaterais na esfera politica encaminharam-
s¢ de forma cordial, em clima de distensdo e apaziguamento, que se-
quer foi perturbado pelo fracasso completo € definitivo das negocia-
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¢Bes em torno das reparages que deveriam ser liquidadas entre o
Brasil e a Inglaterra nos termos da convengdo de 1858. Interesses
econdmicos unilaterais postularam o bom relacionamento politico, como
instrumento (til: ingleses dependiam do Brasil para suas exportagdes
de manufaturados e mdquinas, para seus investimentos e retornos;
brasileiros dependiam dos Estados Unidos para suas exportagdes
agricolas; norte-americanos olhavam para o mercado brasileiro e se
dispunham a enfrentar o dominio britinico ¢ a concorréncia.

Apaziguara-se também o conflito amaz6énico, ndo se repetindo,
ap6s a abertura da navegagio em 1866, as manifestacBes da cobi-
¢ca internacional, de forma a colocar em risco a preservagio do
territério.

A retirada brasileira do Prata deixou seqiiclas de tensdo apenas
do lado argentino. As dividas uruguaias ndo eram resgatadas — e 0
fato ndo provocaria agdes conseqiientes, o que demonstra a debilida-
de do “imperialismo brasileiro”. Embora o tenha usado para os fins
de sua politica na regido, o governo ndo foi em socorro de Maud, nos
momentos de dificuldade, e tal atitude, juntamente com o interesse
britinico, favoreceu sua faléncia internacional. Os ingleses voltariam
com suas aplicagdes e regras de cobranga na boa forma vigente.

As dividas de guerra do Paraguai, conforme os convénios firma-
dos em 1872, eram de duas naturezas: a divida pablica, de governo a
govemno, ¢ as dividas privadas, do Paraguai para com brasileiros
prejudicados em seus bens com as invasdes de Mato Grosso e Rio
Grande do Sul. O Relatério da Reparticdo dos Negdcios Estran-
geiros de 1880 refere a cdmica circunstincia em que se encontrava
o Estado paraguaio: nao dispunha ele de recursos sequer para con-
tratar funciondrios que convertessem em apdlices os 14.929:9875439
de indenizacdes particulares julgadas até o ano anterior. Liderado
pelo senador riograndense Henrique Francisco d’ Avila, um radical
de linha dura, apologista da guerra necesséria, pequeno grupo parla-
mentar reivindicava do governo medidas enérgicas de cobranga, a
exemplo dos procedimentos ingleses do Egito. A esse grupo respon-
deu em 1886 o ministro de Estrangeiros, bardo de Cotegipe, que in-
terpretava a maioria nas duas Casas do Parlamento: “Deus me livre
de que cu me v4 embarcar naquele Egito”. Nio convinha, segundo o
governo brasileiro, insistir na cobranga das dividas paraguaias, ante a
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absoluta falta de recursos, ante a necessidade de manter boas rela-
¢oes com aquele Estado e ante a disposi¢do de ndo recorrer a qual-
quer tipo de ac¢@o coercitiva. Era mais uma vez a distensio e, com
ela, a faléncia do imperialismo brasileiro, em favor da paz externa,
contrartamente ao que ocorria entio pelo mundo.

No que tange aos limites, apds a negociagfo e a ratificagdo dos
tratados com o Uruguai e o Peru (1851), a Venezuela (1859}, a Boli-
via (1867) e o Paraguai (1872), o empenho do governo brasileiro es-
moreceu, relativamente is determinag8es anteriores, para chegar a
termo nos casos pendentes, que seriam todos postergados para o
periodo republicano. A rejeigdo pelo Senado colombiano do tratado
negociado por Miguel Maria Lishoa em 1853 e o malogro dos ingen-
tes e drduos esfor¢os que em sua missio a Bogotd desenvolveu Nas-
centes de Azambuja, entre 1867 e 1870, representaram um duplo
fracasso diptomdtico, ao qual veio se somar a rejei¢do pelo Império,
em 1882, do arbitramento proposto pela Coldémbia. Algo similar ocor-
reu quanto aos limites com as Guianas Inglesa e Francesa, protelados
para tempos mais propicios, desde os meados do século, faltando
disposi¢io para lidar com possiveis atritos.

Somente os limites com a Argentina mereciam da diplomacia
brasileira, apds os acordos de Buenos Aires de 1876, o cuidado ¢ a
firmeza de outrora. Mesmo assim, modificava-se a doutrina brasilei-
ra de limites, ao ritmo da distens&o da politica externa. Caracterizara-
se desde os meados do século pelos seguintes principios: a) rejeitar a
expansio territorial; b) guiar-se pelo uti possidetis e pelos tratados jd
firmados; ¢) ndo ceder territério; d) engajar a agio diplomatica para
alcangar o entendimento bilateral. Ao final do Império, delineava-se
entre os estadistas brasileiros uma tendéncia no sentido de
desradicalizar os principios anteriores, atenuando-os com a “genero-
sidade”, as “vistas largas”, a disposicio de “ceder”, “transar” e até
mesmo a aceitagdo do arbitramento, tradicionalmente rejeitado em
nome da soberania das decisGes externas.

As relagOes com a Argentina nas duas tltimas décadas do Im-
pério atravessaram um ciclo de alterndncias, em que tensdo e distensio
se sucediam. Para tanto, contribuia decididamente o debate parla-
mentar no Brasil. Quando no governo, os liberais tendiam para a po-
lftica de firmeza dos conservadores, a qual criticavam quando na opo-
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sicdo. Grupos auténomos, sobretudo de parlamentares gatichos, exa-
cerbavam o debate com suas posi¢des radicais. Manifestava-se no
Parlamento fregiientemente a posigio oficial do governo, por meio
dos discursos de seu ministro de Estrangeiros, que tanto intervinha
para esfriar os dnimos quanto para cobrar apoio. De qualquer forma
a unanimidade nunca se fazia, e tal comportamento das elites politi-
cas contribuia para a distensdo bilateral. Por outro lado, a alternincia
dos partidos no poder, se modificava a linguagem de alguns, que pas-
savam do apoio a critica, ndo modificava a politica externa, porque
continuava vigorando a norma fundamental do século XIX: em politi-
ca externa, nio hd distin¢do de partidos.

A alianga de 12 de maio de 1865 foi conduzida pelas trés partes
com a lealdade esperada e convencionada. Paralelamente, entretan-
to, a diplomacia ocupava-se com a paz, ¢ nesse terreno se situou
longo contencioso entre o Brasil e a Argentina, desde o tratado que
compds a alianga até o protocolo de Montevidéu, de 30 de julho de
1877. Por esse ato, que recompds e concluiu a tarefa dos aliados,
Brasil, Argentina e Uruguai concertaram-se para garantir por ¢inco
anos a independéncia, a soberania e a integridade do Paraguai. Na
prestagdo de contas diante do Parlamento, o governo brasileiro inter-
pretou o protocolo como o coroamento ¢ a conclusdo de sua politica
platina, em conformidade com os tratados anteriores e o empenho
invaridvel de sua vontade.

Encerrado o caso paraguaio, as relagdes bilaterais com a Argen-
tina evoluiram por impulso de pressdes contraditdrias. Os reais inte-
resses de ambos os povos eram representados no Brasil pelas con-
cepgdes politicas de Paranhos e na Argentina pelas concepgdes de
Alberdi. Ambos indicavam o caminho para superagio das rivalidades
histéricas por meio do desenvolvimento interno da “civilizagdo” e da
cooperagio econdmica bilateral. Paranhos eniendia que a coopera-
¢io, pela via do comércio regular e iitil, contribuia para o desenvolvi-
mento nacional e era a base sélida de relagdes pacificas na esfera
politica.

Nio se aventava, evidentemente, em virtude do liberalismo rei-
nante, um projeto de integragio regional para proteger os interesses
nacionais ante a penetragio do capitalismo externo. Mas a importan-
cia da cooperagdio nos célculos politicos explica as intervengdes dos
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estadistas diante do Parlamento ~ Caravelas em 1874, Cotegipe em
1887, por exemplo — para conjurar os perigos de guerra. O mesmo
sucedia com estadistas argentinos diante de seu Congresso.

As rivalidades tradicionais, com efeito, mantinham as condicdes
de conflito em estado permanente. Nos anos finais do Império, de-
pois de concluida a questdio paraguaia pelo protocolo de 1877, as
pendéncias ou atritos com a Argentina decorriam dos seguintes fa-
tos: em primeiro fugar, o litigio fronteirigo, na zona de Palmas; além
dessc contencioso, comprometiam as boas relacdes bilaterais a ques-
tio do armamentismo, a concorréncia para receber imigrantes euro-
peus, a guerra de imagem, as retaliacdes comerciais, a inflamacio da
opintio piiblica e as antigas concepgdes geopoliticas.

O contencioso lindeiro era a causa principal de prevengdes e
desconfiangas miituas, porque se arrastava perigosamente sem
solugdo. A diplomacia brasileira, hd de se reconhecer, atuou com
paciéncia e boa vontade no caso, desde 1857, quando a questio foi
negociada, at€ 1895, quando finalmente foi arbitrada, conforme a
doutrina brasileira do uti possidetis.

Desde o inicio do conflito com o Paraguai, apagado momentane-
amente o tradicional trunfo estratégico que representava aquele pais
nos calculos do Império, a diplomacia brasileira buscou atrair a Boli-
via ¢ o Chile em sua esfera de influéncia, em mais um esforgo para
fazer pender a seu favor a balanga do poder. Concluiu com a Bolivia
o tratado de amizade, limites, navegagio, coméreio e extradi¢io em
1867, prometendo-ihe uma saida para a Bacia Amazbnica, e fran-
queou-the conseqgiientemente, em 1882, por outro lado, o uso da es-
trada Madeira—Mamoré, a ser construida. A aproximagio com o Chile
fez-se pela via diplomitica, trocando ambos os governos represen-
tantes de altissimo nivel, escolhidos cuidadosamente entre intelectuais,
poetas ¢ historiadores, como os chilenos José Vitorino Lastarria, seu
filho Demetrio Lastarria, Blest Gana, Diogo Barros Arani e os brasi-
leiros Francisco Adolfo Varnhagen, Francisco Xavier de Aguiar de
Andrada, Lufs Guimardes. Secundava essa a¢io a diplomacia militar,
com a troca de visitas honrosas de navios de guerra. Dessa forma,
durante a guerra do Pacifico, que op6s o Chile ao Peru e 4 Boljvia,
entre 1879 e 1833, a diplomacia imperial teve condigSes para manter
e fazer respeitar sua neutralidade, bem vista pelos contendores, cola-

borou para o nio-envolvimento argentino, aliou-se ao governo desse
pais no oferecimento de bons oficios e acabou tomando parte nas
comissdes arbitrais do pds-guerra, numa demonstragio evidente de
seu prestigio internacional.

No ocaso do Império, estavam firmadas as bases de uma nova
relacéo politica e estratégica entre o Chile e o Brasil, em substituigio
ao eixo Rio de Janeiro-Assungiio, desqualificado pelos resultados da
guerra.

A versatilidade da politica externa e seu éxito no fortalecimento
de novos contatos contribuiram para administrar a rivalidade com a
Argentina, no contexto de distensfio programada. Atingia-se o fimda
politica que era evitar o confronto direto, sem desgaste da dignidade
nacional, e trazer a Argentina 4 vontade brasileira pela negociacio.
Para tanto, isolou-se-a pela construgdo de novos eixos, desarmou-se
a hostilidade platina pelo sacrificio das dividas, pelo abandono dos
métodos de intervengao imperialista, pela defesa do territério paragnaio
¢ abriu-se o Prata para nova investida das poténcias capitalistas, des-
viando os paises da regifio para intensificagio de novos contatos.'

Dom Pedro II e sua diplomacia de prestigio

Nas duas tltimas décadas do Império, quando as relagbes in-
ternacionais se ampliavam sob efeito da expanso colonial européia
e dos primérdios do novo imperialismo, dom Pedro II investiu seu
prestigio pessoal, muito elevado tanto na Europa quanto na Améri-
ca, com a finalidade de resguardar o interesse brasileiro no exterior.
Usou, para tanto, de seus intensos € permanentes contatos com
institui¢des cientificas, cientistas, escritores ¢ membros das familias
reais européias.

Empreenden trés importantes viagens pelo Ocidente (1871, 1875
e 1887), durante as quais estabeleceu contatos de alto nivel com go-
vernos ¢ instituicdes dos Estados Unidos, de quase todos os pafses

! Colegbes de documentos: Relatdrio da Reparticdo dos Negdcios Estrangeiros, Atas
do Conselho de Estado e Anais do Parlamento; Besouchet (1977); Teixeira Soares
(1957, 1971 1972); Pomer (1981); Quesada (1919); Nabuco (1975); Vailadao (1959);
Portillo (1983); Cervo (1981).
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europeus, incluindo a Rissia dos czares, o Império Otomano, a Grécia,
a Terra Santa e o Egito. O chefe do Estado brasileiro tornava assim o
pais mais conhecido e respeitado no exterior. Por duas vezes dom
Pedro II foi convidado pelas partes para nomear o terceiro juiz em
comissdes internacionais de arbitramento: seus representantes inte-
graram dessa forma as comissdes mistas tripartites constituidas para
julgar as reclamac6es entre a Franca e os Estados Unidos, decorren-
tes da guerra de secessdo, e entre Itdlia, Gri-Bretanha, Alemanha,
Bélgica, Franga e Chile, decorrentes da guerra do Pacifico.

O governo brasileiro, paralelamente, era solicitado a fazer-se re-
presentar em eventos internacionais de toda sorte. O Ministério dos
Negdcios Estrangeiros ostentava em 1882, por exemplo, convites para
participar de sete congressos, duas conferéncias e duas exposicBes
internacionais; para trés congressos, uma conferéncia e oito €Xposi-
¢des em 1884, No seio dessa ampliagdo do horizonte externo, veio
enfim a decisio de participar dos congressos pan-americanos, quando
se ponderou ndo mais convir ao Brasil o isolamento tradicional.

Dentre as iniciativas que marcam a expansio da politica externa
brasileira, nesse periodo de distensdo, merece particular destague o
estabelecimento de relacbes diplomaticas regulares com a China, pelo
tratado de 3 de outubro de 1881. A missdo 4 China, decididaem 1879
e conduzida por Eduardo Callado e Arthur Silveira da Mota, tinha por
objetivo inicial promover uma corrente de imigragiio chinesa para
atender as necessidades da lavoura, ressentida pela escassez cres-
cente de bragos escravos e insuficiéncia de imigragdo européia.

Trés grandes obstdculos iriam entretanto comprometer a reali-
zagdo daquele objetivo: a) no Parlamento brasileiro, insurgiu-se a
opiniao contra a iniciativa do governo, combatida ferozmente por
Joaquim Nabuco e Alfredo d’Escragnoile Taunay, entre outros, que
se opunham a vinda de chineses com argumentos sociais e raciais,
porque supunham que iria desenvolver-se no Brasil uma nova escra-
viddo e efetuar-se uma nova contaminagio biolGgica. A eles associa-
ram-se posteriormente os positivistas liderados por Miguel Lemos;
b) internacionalmente, era quase idéntica a avaliagio feita pelos gover-
nos e pela opinido plblica acerca das experiéncias migratérias chine-
sas para Califérnia, Peru, Cuba e Austrilia; ¢) insurgira-se o préprio
governo chinés diante da situagdio humilhante em que se encontra-

vam pelo mundo seus emigrados, chamados de coolies, e decidira
bloquear a saida. .

Dessa forma, apds intensas negociagdes, o governo brasileiro
nio obteve pelo tratado a autorizagio explicita desejada, mas apenas
um dispositivo facultando aos siditos de ambos os impérios a liberda-
de de comerciar e transitar pelo outro pais.

E relevante, porém, o fato de o governo brasileiro buscar a China
com as predisposi¢Ges de obter um tratado desigual, nos moldes de.x—
queles arrancados com métodos imperialistas pelas poténcias oci-
dentais. J4 em seus preparativos, a misséo se concertara na Europa
com os governos ocidentais em busca de apoio e levava instrugdes
especificas para ndo discordar nas cldusulas a convencionar de ne-
nhum direito j4 outorgado anteriormente pela China, tendo em vista
manter a simpatia € o consenso das nagbes “amigas”. Dom Pedro 11
negou-se a ratificar uma primeira versdo do tratado, precisamente
porque ndo se conformava com a série de tratados desiguais em al-
gumas cldusulas. A diplomacia brasileira movia-se, pois, tant9 por
interesses nacionais concretos quanto pelos das poténcias dominan-
tes, cuja acio era ordinariamente secundada pelo concerto diploma-
tico. Desperdicava, assim, em nome do prestigio politico e de uma
solidariedade utépica, a ocasido de sacudir a diplomacia mundial,
aliando-se politica e juridicamente a uma grande nagio dependente,
com a qual podia-se identificar.

As relacdes entre o Brasil e os Estados Unidos e o pan-
americanismo

A sustentagio do processo modernizador interno, nas décadas
finais do Império, dependia do comércio com os Estados Unidos. Isto
porque os superdvits da balanga comercial permitiam ?curzlular ex-
cedentes em conta corrente, utilizados tanto para amortizagoes e ser-
vigos dos empréstimos obtidos em Londres, quanto para custear o
complexo exportagdo—importagio~transporte-seguro, em maos dos

2 Vier as colegBes citadas na nota anterior. Calmon (1975); Valladio (1959); Bandeira
{1973); Mendonga (1942); Cervo (1981); Fabio Lafaiete Dantas {1986); Braga
(1983); Ramirez (1968).
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ingleses. Entre 1861 e 1865, o saldo brasileiro nas trocas com os
Estados Unidos atingiu [.246 mil libras; entre 1886 e 1890, 3.039 mil
O desequilibrio desse comércio acentuou-se regularmente até c;
advento da Repiblica. O saldo comercial brasileiro na década de
[841-1850 foi de 41,6 milhdes de délares; na década de 1851-1860
de 124,3 milhdes. Em 1870, os Estados Unidos absorviam 75% das,.
exportagﬁgs do café e 0 coméreio bilateral era ligeiramente superior
ao comercio entre 0os Estados Unidos e o resto da América Latina
Em 1889, os Estados Unidos absorviam 61% das expottacdes totais.
enquanto colocavam no mercado brasileiro apenas 5% das importa:
¢oes totais.
Os grfindes excedentes obtidos nessas trocas desiguais expli-
cam a comuntura: a) os empréstimos brasileiros em Londres podem
ser redu;tdos, ficando até em nivel inferior aos de outros paises Jati-
no-americanos, como o Peru e a Argentina, que ndo produziam idénti-
cos excedentes e contraiam dividas relativamente superiores; b} ape-
sardo rela.tivo desenvolvimento industrial brasileiro, a partir c,le 1880
a economia tende a manter-se primdria, em razio das condiges ex:
ternas favordveis: assim, os excedentes auxiliam e ao mesmo tempo
criam obstdculos & diversificagio pela inddstria; ¢) os ingleses avaliam
positivamente os fatos e mantém investimentos diretos ¢ emprésti-
mos publicos, alienando-se novos setores da atividade, como estra-
dﬂus _de ferro, industrias alimenticias (moinhos, engenh(;s de agiicar)
Fexul e stderurgia; d) o conflito comercial entre norte-americanos E;
ingleses ndo vai se estabelecer ainda no mercado brasileiro, senio
em pequena escala real, mas no préprio mercado norte-ame,ricano
cujas tarifas protetoras em favor da inddstria elevam-se de forma’
crescen.te e vigorosa em 1861, 1874, 1883, 1890 e 1898; e) os Esta-
dlos Unidos buscam com redobrado interesse a América Latina, par-
ticularmente o Brasil, com o intuito de abrir mercados e equiiibrar
suas contas.

As ~pre.ssaes externas sobre o mercado brasileiro de produtos da
revolugdo industrial chocavam-se com as posi¢des nacionalistas em
favor das manufaturas, e nesse embalo as tarifas alfandegdrias osci-
lavam entre o liberalismo (tarifas de 1860, 1867, 1869, 1870, 1874
1882, 1888) e o protecionismo (1844, 1879 ¢ 1887). Foram po,rtanto,
apenas (rés as tarifas protecionistas, sendo as duas éitimas df;

curtissima duracdo. Prevaleciam as tarifas liberais, favordveis aos
interesses econbmicos externos tanto quanto a economia agricola
nacional, mas a liberdade politica em fixar soberanamente a tarifa
incomodava norte-americanos e ingleses, desejosos de ver
restabelecidas as regras contratuais do infcio do século. Ao final do
Império, como nunca cedera o governo brasileiro as reivindicagdes
dessa natureza desde o fim dos tratados da época da Independéncia,
deslocou o governo norte-americano a questao para 0 dmbito do pan-
americanismo. Mesmo assim, ndo teria cedido a monarquia — e foi
necessario derrubd-la para franquear a economia e a politica brasilei-
ras aos interesses norte-americanos.

As relagdes entre os Estados Unidos e a América Latina passa-
ram no século XIX por trés fases: 1) da época da independéncia, em
que a presenga norte-americana fol relativamente intensa no sentido
de fortalecer vinculos politicos e comerciais, em flagrante desafio a
preponderéncia européia; 2} a desilusao, de ambos os lados, foi tal
que, desde 1826 até o final da guerra de secessdo, prevaleceria um
distanciamento, como que desejado por todos; 3) com a vitdria do
Norte sobre o Sul, o fim da escraviddo e o extraordindrio progresso
interno, a imagem dos Estados Unidos foi recriada entre intelectuais
e politicos latino-americanos (Alberdi, Lastarria, Sarmiento, D. Pedro
I, Tavares Bastos), ressurgindo o ideal pan-americano, que os Esta-
dos Unidos logo tentardo usar para fim real, que €ra seu comércio de

exportagio.
Essa periodizagfio deve ser qualificada, no caso brasileiro. As
relagBes entre Estados Unidos ¢ Brasil eram conduzidas em meio a
contradigdes ocasionais: a) a forma de governo mondrquico ndo era
apreciada, mas a singularidade de ambos ante o bloco hispinico (des-
confianga e indiferenca pelo pan-americanismo) e a resisténcia a pre-
eminéncia inglesa aproximavam-nos; b) por um determinado perfodo,
nos meados do século, praticavam ambos uma politica expansionista
regional; c) os atritos na drea diplomatica eram facilmente superados
na clpula dos governos, em nome das conveniéncias politicas e eco-
ndmicas; d) passou o governo brasileiro, desde os anos 1840, a consi-
derar de grande utilidade as boas relagdes bilaterais, para manter as
vantagens do coméreio, sem riscos de retaliagio ou pressoes desca-
bidas; e) alinhavam-se, pois, as relagdes para um tipo de especiul
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cordialidade, mais pragmético e ttil do lado brasileiro, que zelava pela
dignidade e autonomia da diplomacia imperial.
OGabinete brasileiro referia amitide ao Parlamento, nas pres-
tagGes de conta anuais, seu entendimento sobre a natureza dessas
relagdes: as relagdes com os Estados Unidos sio dia a dia mais sig-
nificativas, sobretudo em virtude do comércio (1846); o Brasil tem
consciéncia de seus direitos e comunica ao governo dos Estados
Unidos que nio vai ceder ante a prepoténcia de diplomatas e oficiais
norte-americanos (1847); ndo concorda em-considerar perpétuos os
dispositivos do tratado de 1828 relativos i “paz e amizade”, conforme
solicitagdo do ministro norte-americano (1847); o café entra no mer-
cado norte-americano sem direitos, o que se deve considerar muito
benéfico para o Brasil (1847); os dois governos querem esquecer os
incidentes diplomticos, porque a harmonia das relagdes ihes convém
(1848); o governo norte-americano quer novo tratado de comércio,
mas 0 governo brasileiro se nega a tal designio e apenas concorda em
reconsiderar a validade perpétua para os artigos do extinto tratado de
1828, relativos 4 “paz ¢ amizade” (1851); os norte-americanos pre-
tenderam violentar nossos direitos no Amazonas (1854); as relacBes
com os Estados Unidos sio o comércio (1858); o governo brasileiro
manifesta “subido apreco” pela primeira poténcia americana, sendo
reciprocos os benévolos sentimentos (1859); as relagdes com os Es-
tados Unidos continuam da forma mais satisfatoria (1860); admitiu-
se, enfim, a validade perpétua e permanente dos artigos relativos A
“paz e amizade”, conforme solicitacdes insistentes dos Estados Uni-
dos (1874); o governo brasileiro aceitou o convite do governo norte-
americano para participar de um congresso pan-americano, que tra-
tard dos meios de evitar a guerra, embora no tenha fé em seu éxito
(1882); aceitou o convite dos Estados Unidos para a conferéncia pan-
americana de Washington (1889).

As relag®es eram, pois, administradas pelo governo brasileiro de
forma cautelosa e pragmdtica. Ante os objetivos concretos da época,
pode-se considerar bem-sucedida a politica brasileira, na medida em
que permitiu: a) manter e ampliar a exportagio de café; b) situar o
governo norte-americano em condigdes de nio-ingeréncia direta nas
agdes brasileiras sobre o Prata; ¢) dissuadi-lo de apoiar diretamente
a4 ocupacdo da Amaz6nia; d) abrir-lhe a economia brasileira para

seus inventos e investimentos, apés a viagem'de_: D Pedroll 4 elf([))\?c-)
si¢iio de Filadélfia de 1876; e) ndo cetder pnv1l.eg~1os potr ur;S
tratado que viesse restringir a soberania das decisdes externas. .
O coroamento dessas boas relacdes, que preservavam a au .(s
nomia e a dignidade das decisdes de Estado,.fm sem ddvida o cont\)u e
encaminhado ao presidente dos Estados Umdols’pfalo.s governos bra-
sileiro e argentino, em 1889, para arbitrar o tﬁll‘l‘ltOI'IO l%tl gioso ]na zo::
de Palmas. Tanto empenho despendera a dlplo'ma‘cm. brasi cltr?VEI
solugdo desse caso e tdo convicta estava de um d;relto.mcontes zL m;
que ndo o teria levado a arbitramento se nao se gulasse polrS ume
confianga ilimitada no juiz. E mais uma vez acertolx. Ell‘a prggl e
perar pela Repiiblica para adulterar relagdes de tio eleva
ati cilculo politico.
pratl((:)orflgsznmento parﬁ)—americano contou, no séculc? XIX, com duaﬁ
vertenies originais: a norte-americana, consubstanciada nc()) momc;l]so
mo, e a bolivariana, explicitada no Congr?s.so do Ifanama. goved m
brasileiro avaliou-as positivamente no inicio do século, mas scu
tino seria o enfraquecimento a longo prazo. o
O monrofsmo deixou de ser interpretado como uma doutrl_na e
interesse continental, porquanto jamais o governo norte—amerlcani(f
decidiu engajar-se externamente em seu nome, € passou 2(11 ser fcondsa_
derado como uma doutrina de interesse namozml, dfastma a la un -
mentar o expansionismo ianque. Tal percepgio latma.for‘ta gcel by
a partir de 1845, quando o presidente James P011-< restr1ng11~tss;|e.|:;11 ifn )
cagdo ao continente norte—american(.), para servir a.o ex.pan o
territorial em curso. Em conseqiiéncia, o pan—am_e.rlcamsmo.c nver
teu-se momentaneamente em pan—latinismo, movimento Cu_]?j 1‘r‘:da :
dade seria a unifio do continente, exclumc}o—se os Estados Uni (;)ag;
Esse desvio revelou-se igualmente sem s.alda, porquan;; neT t(;rti_
as repiiblicas latinas por ele se encammharanl e o Brasi n? -
cularmente constituia obstaculo concreto, em razao de sua cof lt) i
¢io social e forma de governo distintas. Havia, porém, outros fa oarm_
que restringiram ainda mais 0 movimento, desviando-o para o p
i i i sim limitado. '
hlspan};ir:}?:giadzsvida o pan-americanismo bolivariano g}'andlos?:
ideais a perseguir: implantar soberanias temperadas p;)r 1ntel;éerscsi;
comuns supranacionais, regulamentados por acordos de com ,
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por meios de se evitar a guerra, de superar os conflitos de fronteira,
de uniformizar o direito piiblico, de conciliar os litigios por arbitra-
mentos obrigatérios, em suma, a criagéio do direito internacional ame-
ricano, visando compensar o esfacelamento politico regional resul-
tante das independéncias politicas. A falta de interesse do Brasil em
infegrar-se a0 movimento se explica por razdes concretas. Nas con-
feréncias “pan-americanas” de Panamd (1826), Lima (1847), Santia-
go (1856) e Lima (18064), além dos ideais a concretizar, tornara-se
sempre evidente a preocupagido de seguranga dos Estados hispani-
c0s, que se reuniam para enfrentar conjuntamente perigos externos,
sobretudo as ameagas da Espanha. O governo brasileiro nio tinha
interesse em integrar tais ligas de defesa e preferta acertadamente
manter sua neutralidade, embora apoiasse politicamente os latino-
americanos. Mais sérias, entretanto, eram a divergéncia ideoldgica e
as concepgdes do poder.

Os estadistas brasileiros do século XIX, formados na escola do
pensamento conservador, eram realistas. A ordem, no seu entender,
resultarta do primado da autoridade sobre os ideais. Institui¢des uté-
picas, como as que pretendiam construir os hispinicos, ndo lhes da-
vam garantias. Por isso nfo acreditavam que as relacSes inte-
ramericanas fluiriam harmoniosamente de estatutos juridicos
convencionados entre os Estados, negavam-se a participar do Con-
gresso de Lima (1878) por essa razio e aceitavam a contragosto o
convite norte-americano de 1881 para uma conferéncia, que nio se
realizou por causa da guerra do Pacifico. O governo brasileiro con-
trapunha a diplomacia idealista do pan-americanismo sua prépria di-
plomacia realista, pela qual resolveu ou encaminhou satisfatoriamen-
te todos 0s problemas de relacionamento (fimites, navegagio, comércio,
seguranca), e s6 entdio, em 1888 e 1889, tomou, pela primeira vez,
assento em congressos americanos.

Diante dos congressos, a Chancelaria brasileira revelava-se h4-
bif e flexivel. Nunca obstou categoricamente ao movimento, para evitar
que evoluisse no sentido de um foro hispanico e antibrasileiro. As
rivalidades inter-hispano-americanas trangiiilizavam-na quanto a isso,
mas convinha acompanhar congresso por congresso, referir, a cada
vez, u decisfo de participar ou niio 4s conveniéncias politicas e prote-
far, enfim, a presenga. Assim se fez. Aceitou o convite para partici-
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par do Congresso do Panamd, mas seu enviado ndo chégou. A.c’o'm-
panhava desde 1840 o possivel “congresso geral de plempot;nmar_ms
dos Estados americanos™, respondia positivamente ao convite Ch’llﬁf—
no, depois ao mexicano, mas ndo esteve em Lima, em 1847, erTl alti-
ma andlise, porque os hispinicos consideravam sua presenca c'ilspen-
savel. Aderiu em 1864 2o pensamento de um congresso americano a
convite do Peru, mas ndo compareceu, para evitar o debate sobre a
guerra da triplice alianga. Recusou o convi‘te do Peru para ,o.Con—
gresso de Lima de 1878, alegando nfio acreditar em seu.proposuo Fie
uniformizar as legislagdes de alguns Estados. Apos aceitar o conv1t.e
norte-americano de 1881, manifestou-se contrédria ao congresso ofi-
cioso de Caracas (1883), por ocasido do centendrio de Bolivar, quan-
do se langou um projeto de “Unido dos Estados Americanos”,. sob a
forma de uma alianca ampla, cujas conseqiiéncias nio se pf)d:a me-
dir. Esteve pela primeira vez presente a um CONgresso amencano em
1888, em Montevidéu, para firmar quatro convengdes sol?l'e dlrelt.o
internacional privado, que alids ndo ratificou. Também af:eltou parti-
cipar no ano seguinte da primeira conferéncia pan-americana que se
iniciou em outubro de 1889 em Washington, a convite do governo dos
Estados Unidos, mas a postura da Chancelaria brasileira seria entdo
radicalmente modificada pelo advento da Repiblica.

V4rias razdes determinavam 4 diplomacia imperial fazer-se re-
presentar enfim nos congressos pan-americanos. Passav.a ela por
uma fase de distensdo ¢ impulso universalista, ndo Ihe convindo, pela
i6gica, manter seu isolamento continental, e sim aderir' ou pelo menos
debater os convénios que vinham sendo firmados por inimeros Esta-
dos. Se the aborrecia historicamente a doutrina do arbitramento c%qs
litigios internacionais, era dbvio que se estava engajando nessa E)I'a'[l-
ca, tanto como juiz quanto como parte interessada.- Uma revisio de
expectativas estava pois em curso, quanto a capa‘cndade de acorFios
internacionais agirem nesse sentido, conforme o ideal pan-america-
no. A adesio final veio, entretanto, em razio de mudanca qualitativa
no movimento, provocada pela iniciativa norte—americz%na. o

Enquanto 0 pan-americanismo restringiu-se aos ideais bol_wananos
e aos interesses de seguranga dos Estados hispano—amer‘lcanos, 0
governo dos Estados Unidos, como ocorria com o .brasﬂeu'(i e tam-
bém com o argentino, dedicou-lhe uma atengdo displicente. Niocom-
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pareceu a nenhum congresso pan-americano, até reunir o seu pré-
prto, em 1889. O monroismo ndo o encontrava e se convertia numa
doutrina difusa, de glorificacdo interna, alimentadora da auto-ima-
gem, base sentimental e ideolégica para apoiar o expansionismo
civilizador, preconceituoso porém triunfante, ao estilo europeu. Apés
a guerra de secessdo, com a recuperagio da imagem dos Estados
Unidos na América Latina, as condi¢des para o casamento de ambos
0s movimentos parectam propicias. Tanto mais que o governo norte-
americano era percebido como defensor do continente e promotor da
paz, pelas atitudes assumidas diante da expedigio francesa ao Méxi-
co, das guerras do Paraguai e do Pacifico.

Extraindo forcas de ambos os lados, a iniciativa norte-americana,
a partir de 1880, embora fizesse algumas concessdes aos idealistas,
irta trazer o pan-americanismo 2 realidade, ao tentar converté-lo no
instrumento que viabilizasse o programa de domina¢fo capitalista sobre
o continente. Essa era a agenda da conferéncia pan-americana
convocada para Washington em 1889: elaborar instrumentos que
garantissem a paz continental; criar a uniio aduaneira (Zollverein,
mercado comum) do continente; modernizar as comunicagdes, estender
as estradas de ferro, fundar o banco continental, unificar a legislagio
comercial, adaptar o sistema monetdrio. As intengdes do governo
norte-americano visavam estabelecer, pela via do pan-americanismo,
uma reserva de dominio continental, a exemplo de como procediam
os colonialistas europeus em suas 4reas de expansdio. Com isso po-
deria manter o protecionismo diante das outras poténcias capitalistas
¢ 0 liberalismo regional, em h4bil manobra nacionalista. O congresso
ndo era convocado por algum pretexto ocasional, como ocorrera
anteriormente, mas em fungdo de metas estruturais do desenvolvi-
mento capitalista, de que se apropriavam os Estados Unidos para
enquadrar em proveito préprio o continente como um todo.

Essas perspectivas eram por si suficientes para motivar a parti-
cipagio brasileira no pan-americanismo, onde se colocaria em jogo o
interesse nacional em todos os seus aspectos: a autonomia das deci-
sOes, a exportagiio agricola, o fluxo de capitais, a possibilidade de
desenvolvimento industrial, os vinculos com a Europa. Ao assumir a
missdo, credenciado pelo governo republicano, apds o Quinze de
Novembro, Salvador de Mendonga rompeu com a tradigdo de uma

diplomacia cordial, porém autdnoma, tornando-a positivamente
caudatéria dos interesses econdmicos e politicos da grande poténcia
do Norte.?

Conclusio: a politica exterior do Império

Constituiu a politica exterior do Império instrumento que viabili-
zasse externamente as metas do interesse nacional? A resposta en-
volve dois condicionamentos; a percepgio do interesse nacional € as
condigdes objetivas do processo decisdrio.

Ambas as varidveis evoluiram paralelamente. Até 1831, o pro-
cesso decisério era fechado e a leitura do interesse nacional feita sob
a 6tica da heranga social, econdmica, psicolégica e politica portugtiesa,
heranca essa ainda vinculada 2 alianca inglesa. A época da regéncia
correspondeu ao periodo de gestagdo da politica externa brasileira,
que acompanhava o ritmo de nacionalizacdo do Estado. Esse proces-
so se consolidou desde o inicio do Segundo Reinado. A partir de en-
tio, a politica externa tendeu A racionalidade e a continuidade, adqui-
riu o cardter autdbnomo e era referida sem obstdculos a nova leitura
do interesse nacional. Para tanto contribufam as condigdes objetivas
internas e externas. As instituigdes, depois de consolidadas, funcio-
navam regularmente, permitindo a continuidade dos érgos e dos ho-
mens que ocupavam os postos-chave de comando. A racionalidade
era produzida pela avaliagiio e critica constantes da politica externa,

feitas conjuntamente no Parlamento, Conselho de Estado, Gabinete e
chefia da nagdo, 6rgiios que a referiam as metas concretas. Estas
poderiam ser determinadas no quadro do sistema internacional pela
Revolugio Industrial, para atender a interesses macroecondmicos e
politicos, como também s¢ Ihe opor. A autonomia do processo decisorio
significava a possibilidade de rupturas e confronto ante a ordem, nao

3 Além das colecBes ja referidas, consultar Bandeira (1973); Luz (1968); Calégeras
{1960); Carmen L. P. de Almeida (1986); Affonso de Toledo Bandeira de Me_]lo
{1933); Stuart (1966); Connell-Smith (1977); Mecharn (1965); Bemis (1943); Perkins
(1963 ¢ 1964b); Graham (1973); José A. Pimenta Bueno (1978); Loba (1939);
Pereyra (1959); Cancino (1955); Salcedo-Bastardo (1976); Oliveira Lima (1980);
Lockey (1970); Robledo (1958).
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sua necessidade. A formulagio da politica externa fazia-se por meio
de um sistema de equilibrio de influéncias, em que os drgdos do Exe-
cutivo e o Conselho de Estado, mais propicios a se guiar pelas razées
de Estado. tinham de levar em conta a ingeréncia parlamentar, que se
ligava teoricamente i nagéo.

O enquadramento no sistema internacional do capitalismo indus-
trial ndo se fez por imposi¢io da demanda externa, porque a Europa
nio consumia, a essa altura, os produtos agricolas brasileiros de ex-
portagio. Esse foi um trunfo estrutural malbaratado no célculo politi-
co. porquanto nio tinha o Brasil compromisso de compensacio co-
mercial, podendo fechar-se aos manufaturados dos europeus e
desenvolver sua produgio interna. Tanto é verdade, que o projeto
industrialista dos anos 1840 ndo sofreu as retaliagdes que previam
alguns e o protecionismo, embora instivel, pdde se manter até o final
do Império, periodo de triunfo mundial generalizado do liberalismo.
Em vez de apoiar a economia agricola, numa corrida desesperada
atrds de mercados, a racionalidade indicava para mudancas estrutu-
rais internas, pela diversificagio da atividade econdmica, conforme a
proposta de 1844. Nesse ponto, o Estado cedeu as pressdes imedia-
tas, muito mais do complexo externo do que da economia interna, e
sacrificou o interesse nacional sem necessidade. A modernizag¢ioe a
fenta industrializaciio serfio encaminhadas pelo jogo das forgas eco-
némicas e apoiadas sem entusiasmo pelo Estado, que perdeu félego
em sua vontade de construir a poténcia econdmica, O dltimo fato
corresponde a falha fundamental da politica externa do Império, a se
considerarem as evidéncias histdricas segundo as quais o desenvolvi-
mento econdmico de um pais atrasado no sistema capitalista passa
necessariamente pelas decisdes de Estado.

Esmoreceu, pois, a vontade de poténcia quanto & economia e s
relagBes exteriores. Suas manifesta¢des restringiram-se a resistén-
cia continua e as respostas altivas is provocagdes das grandes po-
téncias, feitas sobretudo por intermédio de seus diplomatas, a ndo
ceder novamente a soberania para fixar a politica comercial ou para
ferir a autonomia das decisdes de Estado, como se fizera 4 época da
Independéncia, e a manter no exterior uma rede de agentes altamen-
te preparados e confidveis. A vontade de poténcia desviou-se, em
compensagio, para o exercicto da hegemonia regional no Prata.

Foi outro erro. A aventura platina obedecia sem divida a inte-
resses concretos, econdmicos e de seguranga, mas consumiu enez-
gias e recursos que teriam sido mais bem aplicados no esforgo de
superagio da dependéncia estrutural. Foi conduzida nos moldes do
imperialismo, quando a nacfio nfio correspondia materialmente 2 situa-
¢do de poténcia pelos recursos disponiveis ou necessidades bdsicas e
apresentava-se institucionalmente como tal. Essa contradi¢do expli-
ca, por um lado, o sucesso politico da politica platina e, por outro, o
malogro econdmico na retirada. Uma estratégia de poténcia conduzida
com pleno éxito, sem o amparo dos meios psicolégicos e materiais e
a garantia de ganhos do expansionismo, como se verificava entio nos
casos europeus, japonés e norte-americano. Era antes o Brasil uma
Russia tropical.

Em suma, a politica exterior do Império esteve acima das forgas
da nacfo, teve condigOes de arrasti-la para a criagio da verdadeira
poténcia pelo desenvolvimento material, mas preferiu acomodar-se a
uma relativa mediocridade, imposta em parte pelo modo escravista
de produgdo. Obteve sucesso parcial com a presenca no Prata — um
desvio de perspectiva —, a defesa do territério nacional, a autonomia
nas decisdes de Estado, a dignidade da diplomactia, a manutengio do
crédito externo e a abertura de mercados. A politica exterior do Im-
pério produziu reservas de energia, que no futuro tanto poderiam ser
aplicadas quanto liquidadas, dependendo dos homens que encampariam
o Estado, de suas percepgdes do interesse nacional e de sua vontade.

E possivel, enfim, questionar alguns mitos que influenciam as
interpretagdes disponiveis, como, por exemplo:

1. O fatalismo da dependéncia e do atraso em fungio de leis
mecénicas do desenvolvimento capitalista. Esse postulado,
implicito nas teorias da dependéncia, elimina inimeros fatos
comprovados historicamente e que o0 desmentem, tais como o
papel das politicas piiblicas, os vinculos entre demandas oca-
sionais, as condi¢des objetivas conjunturais € 0 processo
decisério, a capacidade do Estado em subverter determina-
¢des estruturais de longo prazo. O governo brasileiro cedeu aos
interesses britdnicos a época da Independéncia e sacrificou
os interesses da economia fundidria e escravista brasileira.
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Depois, por um momento se voltou contra ambos, numa de-
monstragdo de independéncia possivel e acabou se confor-
mando a ambos, parcialmente, porque lhe faltou o suporte
ideologico e social para levar adiante uma politica prospectiva.
Viabilizou-se, no Brasil do século XIX, uma dependéncia con-
veniente, nfio necessdria nem inevitdvel.

A destruicio, pelo Brasil, da organizagio socioecondmica para-
guaia, para atender aos interesses britdnicos. Essa meta nun-
ca esteve nas intengdes dos que decidiam e nio correspondia
a nenhum aspecto do interesse nacional, ao tempo em que o
Paraguai era o tradicional aliado estratégico do Brasil.

O intervencionismo brasileiro, benévolo e civilizador, no Pra-
ta. Os Estados niio se movem por tais objetivos, embora pos-
sam figurar como elemento psicolégico da a¢do externa.

O expansionismo das fronteiras. Nio era um designio politico
nem necessidade econdmica, social ou cuitural no Brasil no
século XIX. Nio se empreenderam agdes no sentido da ex-
pansdo territorial e procurou-se apenas preservar a heranga
histérica do espago geogrifico.

A insuperdvel rivalidade Brasil-Argentina. As duas nagdes
tinham economia complementar e rivalizavam apenas em suas
percepedes geopoliticas regionais. Quando se consolidou a
independéncia dos Estados vizinhos, 0s elementos apontavam
racionalmente para o entendimento e a cooperagéo entre os
dois, conforme postulava ¢ interesse reciproco e conforme
pensavam intelectuais e politicos de ambos os lados.



