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A bibliografia especializada nas relacdes internacionais do Brasil contempori-
neo, e mais especificamente nas relagoes economicas externas do imediato pos-
guerra, costuma inserir o Governo Dutra (1946-1951) num modelo dito “associado”,
ou “interdependente”, em contraposicio a orientacio politica “nacionalista” ou “in-
dependente” que teria sido a praticada por Vargas nas gestoes que antecederam e
sucederam aquele periodo, De uma forma geral, a Presidéncia do General Dutra €
vista como uma espécie de “parénteses liberal” numa longa era caracterizada pelo
intervencionismo economico, que se desenvolveria desde o primeiro Governo de
Getilio Vargas ¢ se estenderia (com algumas excecdes) até um periodo ainda bem
recente de nossa historia politica.

Um paradigma liberal?

A maior parte dos estudiosos aceita a dicotomia conceitual praticada por socio-
logos como lanni [1968, 1977] ou por historiadores como Moniz Bandeira [1973,
1989], que tendem a identificar duas tendéncias mutuamente excludentes nas politi-
cas interna e externa do Brasil desde os anos trinta: por um lado teriamos o “libera-
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lismo associado”, que teria caracterizado 0s governos de Dutra, Kubitschek e Castelo
Branco, €, por outro, 0 “nacional-desenvolvimentismo”, que surge com o primeiro
governo de Vargas e se desdobra em seu segundo governo, prossegue com a chamada
politica externa independente do periodo Jinio-Jango ¢ adquire novas tonalidades
com o0s sucessivos governos militares ou civis de Costa e Silva a Sarney. O Governo
Collor representaria uma “regressio” ao modelo liberal, aposentado mesmo pelos
militares “‘alinhados” politicamente, mas “*desalinhados" economicamente em relacio
a0 padrio de comportamento definido pela poténcia imperial [Cervo, 1990].

O Governo de Dutra €, assim, tido como um paradigma par excellence do
modelo do “liberalismo associado”. Na vertente externa, particularmente, esta identi-
ficado com os cendrios geopoliticos da chamada “guerra fria”, a qual ele se teria
plenamente adequado: seria o caso da aceitacdo inquestionada do principio das fron-
teiras ideologicas, manifestado seja no rompimento de relagdes diplomaticas com a
URSS, seja ainda, em especial. no militantismo *'pro-americano” protagonizado quan-
do da celebracio do Tratado Interamericano de Assisténcia Reciproca, durante a
Conferéncia de Petropolis de 1947, ou ainda durante a Conferéncia Interamericana de
Bogota, em 1948,

Juntamente com a orientagio liberalizante no terreno da politica economica
(onde se destacam a abertura s importagoes € uma postura de principio favorivel a
um “tratamento equinime’ em relacio ao capital estrangeiro), foi precisamente no
campo da politica externa que o Governo Dutra sofreu ataques por parte dos histo-
riadores que se dedicam 2 sua época. A caracterizagio global que um dos melhores
especialistas na matéria, o historiador Gerson Moura, faz da politica externa de Dutra
¢ meridianamente clara: “A combinacio do ‘combate a0 comunismo internacional’,
derivado das preocupacdes do Governo Dutra com a ordem interna, com o ‘alinha-
mento 4 politica internacional dos Estados Unidos', constitui a linha-mestra da politica
exterior brasileira no pos-guerra. A seu favor, deve-se ressaltar que ela foi seguida de
modo absolutamente consistente de 1946 a 1950 [Moura, 1985:38].

Essa mesma postura também se reproduz em obras de cientistas sociais ou
economistas. A politica econdmica praticada nos anos que se¢ seguem A guerra se
caracterizaria por uma orientagio nitidamente liberal, de conformidade com o que um
sociologo chamou de “estratégia de desenvolvimento associado™, em cuja base estaria
o projeto de um “capitalismo dependente” [Ianni, 1977]. Outras anilises de cunho
progressista, vém no Governo Dutra a negacio mesma da politica de seu predecessor,
que se teria distinguido pela “defesa incondicional dos interesses nacionais” no que
se refere o desenvolvimento econdmico do pais. Teria sido no periodo que vai do final
do Estado Novo 20 retorno de Vargas que “'se rearticularam as forgas conservadoras
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partidarias do arrefecimento da industrializacdo pesada e da reintegracio do pais ao
‘livee comércio’ internacional” [Mendonga, 1990: 249]. Mesmo em estudos mais equi-
librados, do ponto de vista ideoldgico, a tese do “alinhamento™ politico e econdmico
encontra defensores. Malan, por exemplo, também considera que as autoridades
economicas brasileiras do pos-guerra estavam “comprometidas com a doutrina liberal
€ com 0 projeto norte-americano de uma economia mundial aberta” [1986:64].

As correntes mais conservadoras da historiografia, por sua vez, contentam-se
em elogiar as *“virtudes civilistas”, o “legalismo constitucional” e as orientacdes “anti-
totalitarias” do “regime democratico” inaugurado em 1946. Os trabalhos de historia
diplomdtica de Hélio Vianna [s.d.] e de Delgado de Carvalho [1959] sdo essencialmen-
te acriticos em relacdo as principais opcoes de politica internacional do Governo
Dutra. Quanto aos chamados historiadores de esquerda — desde Nelson Werneck
Sodré [1967] até Carlos Guilherme Mota [1986], passando por Ledncio Basbaum
[1968] ou por Moniz Bandeira [1973] —, a tendéncia € francamente d condenagio sem
piedade, quando nio ao denegrimento sem reservas. Afinal de contas, o Governo
Dutra é triplamente culpado de, cedendo ds pressoes das “forcas reacionarias™, haver
operado a ilegalizacio do PCB, ter ordenado o rompimento de relacoes diplomiticas
com a “pitria do socialismo” e, sob coberta da “solidariedade hemisférica”, ter
alinhado a politica externa do Brasil aos “designios do imperialismo norte-america-
no". Em outros termos, e para ficar apenas nos casos mais evidentes, assim como os
governos de Gettlio Vargas ¢ de Jodo Goulart teriam encarnado todas as virtudes do
“nacionalismo desenvolvimentista”, o Governo Dutra concentraria, par excellence,
todos os vicios do modelo “associado”.

Em que pese a tendéncia a um discurso menos passional na historiografia
recente, nenhuma corrente revisionista veio ainda tirar 0 Governo Dutra do “purga-
torio” politico, econdmico, social e diplomatico em que ele foi colocado pelas gera-
¢oes anteriores de estudiosos mais ou menos engajados nos grandes debates do Brasil
contemporineo. O melhor e mais conhecido especialista da politica externa do Go-
verno Dutra, o historiador Gerson Moura, mesmo a0 procurar explicar as “razoes do
alinhamento™ [1985] aos EUA da diplomacia brasileira do imediato pos-guerra, €, por
exemplo, pouco condescendente em relacio s orientacoes politicas e economicas
adotadas na vertente externa por esse Governo: elas teriam resultado, inequivocada-
mente, num “alinhamento sem recompensa’” (1990, 1991].

Um exame isento das relacoes econOmicas internacionais do Brasil entre 1944
e 1951, explorando niao apenas a teoria, mas essencialmente a pritica do que se
poderia caracterizar como “diplomacia do liberalismo econdmico”, tal como posta
em pratica durante o Governo Dutra, poderia matizar esse tipo de opinido. Se a
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historia economica do periodo Dutra ja permitiu retirar seu Governo dessa espécie de
purgatorio do “anti-desenvolvimento nacional” em que ele foi colocado por toda uma
comunidade de pesquisadores e debatedores. a historia das relacoes economicas in-
ternacionais poderia igualmente liberd-lo do verdadeiro limbo historiografico que
significa a aceitacio inquestionada dos estereotipos e maniqueismos do passado.

O bipolarismo indiferente ao desenvolvimento

E num cendrio internacional, marcado fundamentalmente pela guerra fria e
pela bipolaridade estrita. que se situa o essencial das relagoes internacionais de um
Brasil redemocratizado ¢ comandado pelo Presidente Eurico Gaspar Dutra. A atmos-
fera politica dicotomica associada a essa conjuntura historica foi, inclusive, preserva:
da na historiografia politica que abordou o Governo Dutra, em geral marcada pelos
parti-pris de principio dos historiadores em causa, seja de direita ou de esquerda, mas
igualmente simplistas na avalia¢io do periodo. O maniqueismo ideologico implicito €
o simplismo dos alinhamentos politico-diplomaticos foram, por certo, tracos irrecu-
siveis da diplomacia brasileira desses anos, mas cles nio se impuseram de chofre a
um Governo automaticamente predisposto a um “alinhamento sem recompensas’.
Mais do que um “agente de sua propria historia”, o Governo Dutra sofreu na carne
as contradicoes de uma época historica cruelmente bipolar, sem dispor de opgoes
redis de escolha que o libertassem do “circulo de ferro™ de uma época caracterizada
precisamente pela falta de alternativas,

Tanto na esfera das relagdes politicas internacionais, como na das relacoes
econdmicas, ¢ particularmente no dmbito do sistema financeiro, monetario e comer-
cial internacional, o Governo Dutra terd de atuar, em grande medida, como se parti-
cipasse de um jogo de “cartas marcadas™: supostamente baseado na igualdade de
oportunidades para todas as nacoes, nele também, como no Animal Farm de Orwell,
alguns participantes eram, inquestionavelmente. “'mais iguais” do que outros.

Apesar de contestado pela historiografia engajada e pelos economistas anti-
capitalistas, o sistema financeiro criado em Bretton Woods, apesar de seus muitos
inconvenientes, em especial para os paises em desenvolvimento, era audaz e criativo,
permitindo uma transicdo relativamente tranquila para uma economia internacional
mais aberta € menos sujeita a0s sobressaltos do periodo anterior. £ evidente que os
problemas especificos dos paises em desenvolvimento nio foram adequadamente
tratados, ou sequer considerados em Bretton Woods, mas o problema da reconstru-
¢ao do mundo do pos-guerra nio se fazia dentro de um quadro igualitario e muito
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menos numa perspectiva universalista: era preciso resolver, antes de mais nada os
problemas economico-financeiros dos principais protagonistas, que eram a Inglaterra
e 0s proprios Estados Unidos, Entretanto, para os que se apressam em condenar a
“saida liberal”" — ¢ forcosamente desigual — encontrada pelo sistema capitalista para
resolver o problema de suas “crises periodicas”, cabe relembrar que a alternativa
disponivel para os paises em desenvolvimento nio era, exatamente, uma espécie de
Commonwealth socialista — que nunca chegou a existir, apesar de tentativas de
coordenacio no ambito do Comecon —, mas um provavelmente catastrofico regresso
a0 sistema protecionista e discriminatorio dos anos anteriores a guerra. A redugio das
barreiras comerciais e o estabelecimento de taxas estiveis de cimbio, baseadas num
dolar firme, eram 0s pré-requisitos para a recuperacdo do comércio mundial, do qual
0 Brasil continuaria a participar, durante toda a fase do Governo Dutra ¢ mesmo
depois, em sua qualidade de tradicional pais primario-exportador.

Cabe contudo reconhecer que, nesse periodo, pouca atencio € dada a questio
do desenvolvimento, isto €, ao problema da assimetria basica entre os paises indus-
trializados ¢ as “nacdes subdesenvolvidas”, como eram entio chamadas as dreas
economicamente atrasadas. A despeito de um periodo inicial de colaboracio entre as
duas grandes poténcias do pos-guerra, rapidamente a divisio horizontal, de tipo
“estratégico-militar”’, entre os Estados socialistas e capitalistas passa a predominar na
agenda politica ¢ econdmica internacional, deslocando o ja quase imperceptivel eixo
vertical, de natureza econdmico-social, que separava as nacoes ricas dos paises po-
bres. Sem embargo, o problema do desenvolvimento nio deixa de ser colocado por
seus principais interessados (entre eles o Brasil), cada vez que a ocasido se apresenta.

A questio era, sem divida alguma, obscurecida, tanto pela enorme tarefa de
reconstrucio dos paises arrasados pela guerra, como pela enorme assimetria de recur-
sos e de poder existente nio so, de uma forma geral, entre as antigas poténcias
militares e os paises subdesenvolvidos, mas também entre os Estados Unidos, sozi-
nhos de um lado, e 0 chamado mundo livre, tomado em seu conjunto. Mas, apesar de
que o cenario internacional estivesse mais propenso a dar prioridade aos problemas
derivados do enfrentamento bipolar entre o socialismo ¢ o liberalismo, a diplomacia
brasileira ndo deixou de colocar, sempre que possivel. o problema do desenvolvimen-
to como um dos vetores de sua atuacdo externa. Numa conjuntura historica em que
a questao do desenvolvimento sequer existia, dotada de status proprio, na teoria
economica, a pratica diplomatica brasileira j2 encarava o tema praticamente como
une affaire d'Etat.

E bem verdade, por exemplo, que os acordos de constituicio do FMI ndo fazem
nenhuma distincio entre paises desenvolvidos € paises em desenvolvimento. Nio se
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tratava, no entanto, de uma discrimina¢do direta e voluntariamente perversa: o pro-
blema simplesmente no se colocava, na otica dos que convocaram a conferéncia de
Bretton Woods. Com efeito, a palavra ““desenvolvimento™ sequer figurava no primeiro
rascunho de criacio de um banco internacional, cujo propdsito inicial era o de
financiar a reconstrucdo dos paises beligerantes uma vez encerrado o conflito. A
reorganizacdo economica e monetiria do mundo era um problema a ser resolvido
basicamente entre as grandes poténcias, que se consideravam como 0s unicos “res-
ponsaveis pela ordem mundial”. Em Bretton Woods atuaram essencialmente os EUA
e a Gra-Bretanha: todos os demais participantes eram meros figurantes.

A diplomacia do liberalismo econémico

As caracteristicas essenciais, bem como os lances principais da diplomacia do
Governo Dutra, em sua vertente propriamente politica, foram ja objeto de relatos e
interpretagoes em diversas obras académicas ¢ ndo caberia, assim, retomar o debate
sobre a chamada “politica externa do alinhamento automitico™. O principal estudio-
so da politica externa do Governo Dutra € o historiador Gerson Moura [1990, 1991].
Sem querer repetir ou contestar as principais conclusoes desse estudo no que se
refere ds grandes linhas da politica externa brasileira nesse periodo, pretendemos
contudo revisar alguns elementos de interpretacio no tocante a diplomacia econdomi-
ca brasileira em acio.

Nossa tarefa principal seria a de, retomando as “acusagoes” ao Governo Dutra,
examinar a vertente propriamente economica da politica externa praticada no perio-
do, com vistas a determinar se o alegado liberalismo econdmico contaminou igual-
mente a acdo do Estado na frente diplomatica. Para isso vamos referir-nos a diploma-
cia econdmica praticada nesse periodo, em especial em relacio as conferéncias sobre
o comércio e emprego das Nacoes Unidas e ao capitulo econdmico da Conferéncia
Interamericana de Bogota. Creio ser importante antecipar, desde ja, minha posicio
favorivel a um revisionismo historico em relagdo 4 — no geral correta — caracterizagio
de alinhada, aplicada a politica econdmica externa do Governo Dutra. entretanto,
como revelaram outros trabalhos [Malan, 1980, 19806], em seus setores proprios de
pesquisa e de revisdo historiografica, o vetor diplomitico do chamado liberalismo
econdmico parece ter servido razoavelmente bem os interesses nacionais naquela
etapa historica do desenvolvimento.

O processo de reordenamento constitucional do Pais, que tem inicio a0 mesmo
tempo em que € inaugurado o Governo Dutra, reflete, inevitavelmente, uma adapta-
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¢do do sistema juridico as condicoes internacionais vigentes naquele momento histo-
rico, combinando doutrinas intervencionistas nos campos econdmico e social (reabi-
litagio do planejamento estatal em diversos paises europeus, implementacio de nor-
mas relativas a legislagao do trabalho e previdéncia social), e teses liberais no terreno
politico-nstitucional [Almeida, 1987:38].

Entre os grandes debates que mobilizaram a atencdo da Assembléia Constituin-
te — reforma agréria, direito de greve, exploracio do petroleo, etc, —, o estatuto do
capital estrangeiro foi, provavelmente, um dos que mais paixoes nacionalistas desper-
tou, por seu evidente envolvimento, desde a questao da Companhia Siderirgica Na-
cional, com 0s rumos do desenvolvimento brasileiro [Martins, 1976: 165-266]. Objeto
de fortes restricoes na Constituicio de 1934, que seriam ampliadas ainda mais na
Carta outorgada em 1937, o capital estrangeiro recebe, paradoxalmente, um trata-
mento mais equitativo no texto elaborado em 1946: ndo apenas empresas estrangeiras
eram novamente autorizadas a explorar concessoes minerais e de energia hidrdulica,
como também se levantou a interdicio a que estrangeiros fossem acionistas de insti-
tuicoes financeiras e de seguradoras. Como indicam diversas fontes, os interesses
estrangeiros fizeram-se intensamente presentes quando da discussio de certos *‘temas
sensiveis” na nova Carta, conseguindo o envolvimento do proprio Itamaraty. Segundo
escreve Moura, o Chanceler Joio Neves da Fontoura “ecoava as preocupagoes brita-
nicas a respeito do ‘jacobinismo’ do ante-projeto de Constituicdo™ e teria auxiliado no
esforco de evitar que os bancos de depdsito e seguradoras fossem reservados exclu-
sivamente para brasileiros. Os norte-americanos, por sua vez, estavam preocupados
com o petroleo e outras matérias-primas estratégicas: “Novamente o Itamaraty estava
pronto a colaborar com s teses americanas ¢ apresentou seus pontos de vista 4
comissdo de redacao da Constituicio” [Moura, 1985:44].

O Governo Dutra ndo esperou os impetos liberalizantes da Constituinte para
reformular o regime aplicado ao capital estrangeiro por meio de legislagao ordindria.
Mas, a saida de capitais e o esgotamento das reservas em divisas acumuladas durante
a Guerra — processo também acelerado pela liberalizagao das importacoes como meio
de controlar a inflagio — atingem tais propor¢des que o Governo € obrigado a rein-
troduzir medidas de controle cambial em meados de 1947, Apesar disso, ele recusou-
se persistentemente a alterar a paridade do cruzeiro, uma vez que, de acordo com as
regras do Fundo Monetdrio Internacional, o cimbio estavel era considerado um prin-
cipio “sacrossanto” de bom comportamento econdmico. Com efeito, para assegurar
a estabilidade cambial nas relacbes econdmicas internacionais, 0 convénio constituti-
vo do FMI — promulgado no Brasil em maio de 1946 — ndo permitia a existéncia de
moedas flutuantes, nem a introducio de depreciagoes unilaterais para aumentar 2
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competitividade, Evidenterente, o Brasil do Governo Dutra manteve-se atrelado a
esse principio durante todo seu periodo constitucional, mesmo em face de desvalori-
zacdes manifestamente “ilegais” realizadas por alguns paises europeus (a Franga, por
exemplo) durante a fase de pentria de dolares do imediato apos-guerra. Uma vez feita
a declaragio da paridade de sua moeda em meados de 1946 — o valor era aquele
expresso em termos de ouro (ou dolares) em julho de 1944, data da Conferéncia de
Bretton Woods. e correspondia a uma taxa de CRS 18,46 por dolar, ja em vigor desde
1939 —, ela seria mantida até o proximo Governo Vargas, quando se volta a adotar o
pouco ortodoxo sistema de taxas diferenciadas.

A tendéncia de muitos estudiosos € a de, com base na aparente concordancia
da politica economica praticada em sua Administracdo com aquilo que veio a ser
identificado posteriormente com 0 “receitudrio do FMI”, caracterizar o Governo
Dutra como excessivamente “associado’ aos interesses internacionais, em primeiro
lugar a0s dos Estados Unidos. £ bem verdade, por exemplo, que a politica economica
praticada até meados de 1947, aproximadamente, brilhou por sua ortodoxia liberal.
O Ministro da Fazenda de Dutra, Correia e Castro, ndo podia ser mais claro ao designar
o Brasil como um “pais essencialmente agricola” (e portanto condenado, em fese, a
permanecer como tal): “E da esséncia da economia latino-americana, ¢ o Brasil nesse
conjunto estd integrado, certa concentragio de esforcos na exportagio de matéria-
prima e de géneros alimenticios, bem como na importagio de ampla variedade de
artigos manufaturados e de comestiveis industrializados™™ [Skidmore, 1975:97]. Adam
Smith ou David Ricardo nio teriam sintetizado melhor a teoria das vantagens compa-
rativas aplicada a um caso latino-americano.

Em sintese, os nacionalistas teriam “bons argumentos’ para sustentar a tese de
uma Administracio Dutra como efetivamente pro-capital estrangeiro. Na medida em
que praticou um “liberalismo econdmico obtuso”, ela teria amarrado o desenvolvi-
mento brasileiro 2 uma “natural vocagio agriria” — ao recusar-se, por exemplo, a
dirigir o esforco industrializador — e comprometido as chances de uma acumulacio
de capital em bases propriamente nacionais, a0 tratar os fluxos de capital estrangeiro
com uma suspeita prodigalidade.

A politica “liberal” na frente cambial durou contudo muito pouco, ji que numa
segunda fase do Governo Dutra, a partir de 1947, preocupagdes com o equilibrio da
balanca de pagamentos foram responsaveis por mudancas sensiveis nessa drea: restri-
cOes a saida de capitais e controle das importagdes. A politica de abertura econdmica
adotada durante a primeira fase do Governo Dutra foi modificada em favor de um
sistema de controles setoriais que, de forma involuntaria, impulsionou significativa-
mente o processo industrializador. Entre a desvalorizagio da moeda — condenada pelo
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FMI, ou pelo menos condicionada a acordo prévio do “Board” — ¢ um sistema de
controle de cimbio — também condenado pela instituicio financeira internacional,
mas permitido em caso de “desequilibrio fundamental™ da balanga de pagamentos —,
0s responsaveis econdmicos preferiram este tltimo. Foi alids o controle de cimbio —
primeiro em forma de restricoes a compra, depois, a partir de junho de 1947, sob a
forma do confisco cambial — que permitiu, via substituicio de importagoes, um certo
grau de “industrializacio espontanea [Furtado, 1954:166].

Sem embargo, essa opcio preferencial do Governo Dutra por uma politica
econdmica “interdependente”, que se resumiria na aceitagio incondicional de princi-
pios e doutrinas formulados externamente, ¢ implicitamente considerada pela critica
nacionalista como tendo sido fundamentalmente prejudicial a um projeto de desen-
volvimento capitalista autonomo para o Brasil. O que estd em jogo, neste contexto, é
essencialmente, a politica externa do liberalismo econdmico, acusada ndo apenas de
ter subordinado os interesses nacionais brasileiros aos do capital estrangeiro, mas,
mais especificamente, de ter alinhado — ou mesmo atrelado — nossa diplomacia a
visio imperial e aos ditames economicos do Governo norte-americano.

Caberia, portanto, a pergunta: teria a “diplomacia do liberalismo economico”
atuado num sentido contririo a0s interesses sociais e teria ela sido claramente “anti-
funcional” em relacio ds necessidades do desenvolvimento nacional naquela etapa
historica da insercdo do Pais no sistema econdmico mundial? Responder a esta per-
gunta exigird que passemos em revista 4 atuagdo de representantes diplomaticos
brasileiros em instancias negociadoras multilaterais (conferéncias de comércio e em-
prego, que deram origem a0 GATT, por exemplo) € regionais (reunides interamerica-
nas) e no relacionamento bilateral com nosso principal (e de quase todo o resto do
mundo, nessa época) parceiro econdmico: 0s EUA.

0 liberalismo posto a prova no GATT

Num de seus textos mais recentes, Moura reforca a énfase no “liberalismo™ do
Governo Dutra, a0 afirmar que “as teses de livre comércio oriundas de Bretton Woods
encontravam acérrimos defensores no governo brasileiro..." [1990: 103; énfase agre-
gada). E bem possivel que tais defensores existissem, como vimos, alias, pelas decla-
racoes do Ministro da Fazenda reproduzidas em Skidmore [1975: 97]. Em todo caso,
20 examinarmos os registros da participacdo brasileira nas conferéncias economicas
e comerciais de 1947 e 1948, tanto na esfera multilateral, quanto na regional, nio
encontramos muitos tracos desses “liberais empedernidos”. De uma forma geral, a
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participacio da delegacio brasileira nas conferéncias de Genebra e Havana — que
resultaram na criagdo do GATT e no estabelecimento abortado de uma Organizacio
Internacional de Comércio — pautou-se por uma defesa consistente, nao do “liberalis-
mo livre-cambista, mas da necessidade de “medidas especiais em favor do desenvolvi-
mento dos paises de economia jovem”, como entdo se dizia,

Com efeito, na abertura da reunido de Genebra, o chefe da delegacio brasileira,
Ministro Antonio de Vilhena Ferreira-Braga, declarava: “Consideramos que a tarefa de
estimular a economia mundial e garantir o pleno emprego, estd intimamente ligada ao
problema do desenvolvimento dos pouco industrializados. (...) A interdependéncia
econdmica das nacoes estd demonstrada pelo fato mesmo de que os problemas da
subproducio e do desemprego s0 poderio ser solucionados pelo aumento do poder
aquisitivo dos paises de economia jovem.” [AHD, 1947:48: Oficio 2 de Genebra,
09/06/47]. Ou ainda, no que se refere d questdo da fixacao dos niveis tarifarios, objeto
especifico da conferéncia de Genebra, declarava o mesmo diplomata em entrevista i
United Press: “‘Por ser o Brasil ainda relativamente pouco desenvolvido, nao espera-
mos que nos pecam favores de maneira a prejudicar nosso progresso economico.
Naturalmente, nio estamos em situacio de fazer em nossas tarifas reducoes tio
substanciais quanto as nacoes... desenvolvidas... porque necessitamos de protecdo
para que nossas induastrias em formacio possam funcionar economicamente” [Idem:
Oficio, 3, 30/06/47).

Sob o impulso dos paises em desenvolvimento participantes da Conferéncia de
Havana - e, de forma destacada, gracas 4 ativa acdo diplomdtica, ¢ mais do que
interessada, do Brasil — os paises participantes reconheceram as “dificuldades espe-
ciais" ligadas i questio do desenvolvimento, em especial no que se referia a produgio
e comércio de determinados produtos de base, chegando em consequiéncia a propor
um “tratamento especial” por meio de acordos governamentais, O manifesto inter-
vencionismo estatal preconizado em diversos pontos da Carta de Havana, assim como
o sentido geral da participacio brasileira naquela conferéncia parecem, assim, des-
mentir cabalmente as interpretacoes historicas superficiais que falam da orientagio
economica internacional do Governo Dutra como inapelavelmente marcada pela pos-
tulacdo dos principios liberais, em qualquer circunstancia, e em especial pela defesa
do livre-comércio no que se refere o sistema multilateral de intercimbio.

De uma forma geral, “durante as negociagoes para a concretizagio da [OIC],
os Estados Unidos, apoiados pelo Canada, Gri-Bretanha e outros paises industrializa-
dos advogaram, com algumas excecdes setoriais, por exemplo agricultura, uma poli-
tica de livre comércio internacional. Os paises subdesenvolvidos, por outro lado,
desejavam normas especiais que lhes assegurassem novas possibilidades de promover
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o desenvolvimento economico e a industrializacio. O compromisso foi obtido na
Carta de Havana, onde se conciliou o livre comércio com estas normas, entre as quais
se incluiam (...) medidas para concessio de fundos e outras facilidades para o desen-
volvimento econdmico, provisoes sobre investimentos internacionais e acordos de
preferéncias entre paises subdesenvolvidos” [Lafer, 1971: 44].

Apenas a titulo de ilustracio do “anti-liberalismo™ entdo proposto na Carta de
Havana, mencione-se que os acordos intergovernamentais de controle de produto de
base implicavam a *“regularizacio da producio ou o controle quantitativo de exporta-
coes ou importacoes” ou a “regularizacio de precos” [Ministério, 1948: 96], princi-
pios on ne peut plus contraires i boa pratica do “livre-comercio”. Ainda durante as
negociaces da Carta de Havana, "o Brasil e a India pleitearam que restrigoes quanti-
tativas deveriam ser admitidas nao apenas em situacoes de dificuldades de balango de
pagamentos; mas também deveria existir o direito, na regulamentacdo das restricoes
quantitativas, de discriminar produtos quanto 4 sua essencialidade para o desenvolvi
mento” [Lafer, 1971: 43].

Mas, a defesa precoce, em 1947, pelo Brasil, da necessidade de um “tratamento
especial” para os paises em desenvolvimento ndo se limitava em absoluto a questio
dos produtos de base, muito embora estes constituissem, de longe, 0 grosso de nossas
exportacoes. A propria aceitacdo de um conjunto de regras multilaterais para a regu-
laciio do comércio internacional se colocava na dependéncia, segundo os principios
defendidos pela delegacio brasileira, da adogio de dispositivos suficientemente flexi-
veis como para “fomentar e auxiliar o desenvolvimento industrial assim como o
desenvolvimento econdmico geral, em particular no que concerne a0s paises Cujo
desenvolvimento industrial ainda ¢ incipiente”, retomando os proprios termos do
Artigo 1¢ da Carta de Havana [Ministério, 1948: 13].

Esse entendimento € confirmado por fontes independentes, no caso um preo-
cupado economista dos EUA que se dedicou, precisamente, a0 estudo de desrespeito
i cliusula da Nagiio Mais Favorecida (NMF), “‘Sem embargo [da afirmagdo do principio
da ndo-discriminacio], economistas, planejadores e responsaveis de diversos paises,
inclusive na América Latina, estavam mais preocupados com o desenvolvimento eco-
nomico (que era o equivalente de industrializagio) do que com a eliminagio do
bilateralismo no comércio internacional. O raciocinio podia ser expresso da seguinte
forma: ‘Se o desenvolvimento econdmico acelerado e a industrializagdo requerem o
estabelecimento de controles governamentais, inclusive sobre o comércio, € isto
implica um certo grau de discriminacdo, entdo pode-se aceitar essa situacao, Ndo se
esta advogando a discriminacio, mas também ndo se pode descarté-la como indeseji-
vel' " [Patterson, 1966 14]. Esse era, precisamente, o raciocinio defendido pelos
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diplomatas e delegados brasileiros nas discussoes sobre a aplicacio da regra da NMF
nas Conferéncias de Genebra e Havana.

£ bem verdade que os principais dispositivos do “Acordo Geral” de Genebra.
tal como aprovado “provisoriamente” em 1947 — a exemplo, alids, dos acordos de
constituicio do FMI, ja mencionados — ndo faziam nenhuma distingdo entre paises
desenvolvidos e paises em desenvolvimento. Como pudemos ver anteriormente, na
otica dos que convocaram a conferéncia de Bretton Woods, esse problema simples-
mente ndo se colocava: a reorganizacio financeira do mundo do pés-guerra era um
problema a ser resolvido entre os “grandes e responsaveis’™ ¢ os paises em desenvol-
vimento eram “irrelevantes” a respeito de questoes monetarias e cambiais. Mas, em
1947-48. muitos paises em desenvolvimento, entre eles o Brasil, ja estavam advertidos
para a necessidade de serem asseguradas condicdes favordveis, inclusive no plano do
comeércio internacional, para a facilitacio de projetos de desenvolvimento nacional.
Dai uma longa e penosa negociacio, em Genebra e em Havana, parar a inclusio de
dispositivos pertinentes nos textos em negociacio. O GATT, isto €, o “Acordo Geral”
concluido em Genebra, incluiu algumas provisdes sobre o problema do desenvolvi-
mento (Artigo XVIIT: “ajuda do Estado em favor do desenvolvimento econdmico™).
mas s0 a partir de 1955 se reconheceu que os problemas de balanca de pagamentos,
porexemplo, tendem a ser provocados por esforcos de desenvolvimento [GATT, 1964].

O argumento desenvolvido pelo Brasil em Havana baseava-se no direito dos
paises em desenvolvimento utilizarem-se de todas as formas possiveis de protecgio
para promover seu desenvolvimento, 0 que incluia um entendimento particular sobre
a aplicacio dos principios da clausula da NMF e da reciprocidade plena no comércio
internacional. Como confirma o ja citado especialista norte-americano: *'Relativamen-
te tarde nas negociacoes da Carta da OIC, um esforco sério foi realizado por alguns
paises menos desenvolvidos para inserir [no documento] um direito amplo para
praticar diversos tipos de medidas discriminatorias, se estas estivessem dirigidas a
impulsionar o desenvolvimento economico. Liderados pelos Estados Unidos, e basea-
dos em seus argumentos ortodoxos de antes da guerra contrdrios 4 discriminacio,
diversas nacoes industrializadas se opuseram a qualquer coisa que nio fosse unides
aduaneiras ou zonas de livre comércio. A pressio foi grande, contudo, € no final, o
Artigo XV [Acordos preferenciais sobre o desenvolvimento econdmico e a reconstru-
cio] foi aceito, 4 condicao que as novas preferéncias pudessem ser concedidas ‘no
interesse de programas de desenvolvimento econdmico ou de reconstrucio de uma
ou mais [partes]'. Essa disposicao estava sujeita, entretanto, a obstaculos formidaveis:
os territorios dos paises incluidos precisavam ser contiguos ou dentro da mesma
regido econdmica; cada preferéncia sobre cada produto por cada um dos membros
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tinha de ser considerada pela Organizacao como ‘necessaria para assegurar um mer-
cado valido e adequado’ para uma determinada indistria em desenvolvimento; se a
Organizacio entendesse que tal preferéncia poderia prejudicar a posicao comercial de
terceiros, ‘entendimentos mutuamente satisfatorios’ deveriam ser alcancados; e a per-
missdo estava limitada a um periodo inicial de 10 anos, com renovacoes de cinco
anos'’’ [Patterson, 1960: 323].

Continua ainda esse Autor: “O Artigo [XV] ndo foi incluido, contudo, no Acor-
do Geral. Nio se tratou de uma politica deliberada, mas simplesmente porque ele
figurava no [Capitulo sobre] ‘Desenvolvimento Econdmico e Reconstrugdo’ e nio no
Capitulo sobre “Politica Comercial' da Carta de Havana, e apenas este Gltimo era
considerado necessario para proteger o valor das concessoes tarifirias que tinham
sido recém negociadas e que constituiam entdo o Acordo Geral” [Idem: 323-324]. Foi,
portanto, devido a um pequeno “acidente de percurso”, se se pode assim dizer (e
abstraindo-se a eventual obstrucio legislativa ulterior nos paises desenvolvidos), que
nioe se conseguiu, numa determinada conjuntura, a adocdo, pela primeira vez na
historia de uma organizagio internacional, de principios e dispositivos que reconhe-
cessem, expressamente, as necessidades especiais de alguns paises para fins de “‘de-
senvolvimento econdmico’.

Assim, se 0 cendrio economico internacional, desde sua reorganiza¢do no ime-
diato pds-guerra, continuou a apresentar-se como pouce favordvel — ou, se preferir-
mos uma linguagem neutra, como pouco “funcional” — em relacio aos objetivos de
desenvolvimento nacional dos paises ainda ndo-industrializados, especialmente daque-
les ja preparados social e politicamente, ou medianamente dotados para esse esforco
(como o DBrasil, evidentemente), isto se deveu ndo necessariamente a uma suposta
inclinacio liberal de suas elites ou a uma hipotética conspiracio anti-desenvolvimen-
tista destas com as elites dos paises ricos, mas, mais provavelmente, a uma importante
resisténcia destas Gltimas em aplicar, de forma consistente, sua propria receita neo-
liberal de desenvolvimento econdmico: a abertura dos mercados, a nao-discriminagao,
a recusa do protecionismo, bref, a pratica do livre-comércio,

No que concerne os paises em desenvolvimento, em geral — e isto € confirma-
do, em particular, pelas posicdes defendidas pelo Brasil no GATT, desde essa época
—, ¢les ha muito tinham descoberto que, por mais vilido que fosse o principio NMF
nas relagoes comerciais entre paises de igual condicdo, esse conceito deveria ser
manipulado cum grano salis na relagio econdmica entre paises desiguais.

Nesse sentido, a defesa consistente pelo Brasil, desde a *pré-historia” do GATT,
da necessidade de um tratamento diferencial para fins de desenvolvimento econémi-
co, estd longe de confirmar a interpretacio associada de muitos autores progressistas,
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que gostariam de ver na era Dutra um exemplo uniforme de politica externa liberal e
de diplomacia econdmica “colada”, ipso facto, s posicoes economicas € comerciais
dos paises desenvolvidos, em especial dos EUA. Ao contrario, a acdo diplomatica
brasileira, aliada 4 de outros paises em desenvolvimento, esta na origem da adocio
ulterior, num quadro juridico multilateral associado a0 GATT de preferéncias, tarifa-
rias ou outras, em favor desses paises: “‘Parte IV” (1964) do Acordo Geral (ndo:
reciprocidade), medidas de salvaguarda para fins de desenvolvimento (Rodada To-
quio, de 1979) e, em especial, a “clausula de habilitagao™ (preferencias entre paises
em desenvolvimento), de 1979,

Assim, 4 suposta deformacio liberal que muitos dos autores mencionados gos-
tariam de ver confirmada na teoria e na pratica da diplomacia econémica do Governo
Dutra, o encontra suportes muito visiveis na realidade. As evidéncias indicam, sim,
uma certa coeréncia filosofica intervencionista nas posicdes de principio, bem como
um constante esforco negociatorio para introduzir dispositivos tendentes a validar no
plano multilateral o conceito ¢ o instituto mesmo do tratamento diferencial € para dar
legitimidade juridica a politicas governamentais discriminatorias em favor do desen-
volvimento econdmico. Adotada em relagiio a0s problemas do comércio internacional
e do tratamento a ser dado ao capital estrangeiro, essa orientacdo geral da diplomacia
brasileira, independentemente de sua inclinagio mais ou menos pro-ocidental, pode
ser comprovada, igualmente, no mbito do relacionamento regional.

A grande ilusao americana

As relacbes dos paises latino-americanos com os Estados Unidos, que, em
detrimento dos interesses britinicos, vinham se desenvolvendo bastante bem desde a
I Guerra Mundial, se intensificam extraordinariamente durante a II Guerra Mundial:
bon gré, mal gré, todos os paises da regido participam do esforco de mobilizagao
econdmica contra os paises do Eixo (que serd igualmente militar no caso brasileiro).
As relaches econdmicas e comerciais entre 0s EUA e a2 América Latina tambem cres-
ceram significativamente durante a II Guerra Mundial. Nos anos precedendo imedia-
tamente o conflito, os EUA absorviam cerca de 31% das exportacoes latino-america-
nas, propor¢io que aumentou a 54% em 1943, para decrescer a 42%, em 1945
[Wilgus-D'Eca, 1963: 406; Malan, 1986: 62]. Também no caso brasileiro, os EUA
eram, de longe, 0 maior parceiro comercial: a participagio dos EUA no total das
exportacdes brasileiras alcanca, em média, 44,3% para os anos 1945-49 [Baer, 1985: 30].
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Mais importante: tendo praticado uma colaboracio econémica e militar impe-
cavel durante a Guerra, o Brasil se julgava um aliado especial dos EUA, merecedor,
portanto, de um tratamento a altura dos esforcos despendidos. A Administragio Dutra
tratou, evidentemente, de explorar esse relacionamento especial, tanto para fins de
recquipamento militar, como para 0s objetivos de desenvolvimento econdmico nacio-
nal, mas foi cruelmente obrigada a constatar que a retérica da Administracao Truman
raramente encontrava confirmacao na pritica.

Como resumiu um historiador norte-americano: “Estagnacio ¢ a melhor pala-
vra para descrever o relacionamento durante os anos do Governo Dutra. Embora
colaborando de modo geral nas areas da seguranga e do desenvolvimento internacio-
nal, as grandes questoes econdmicas, tais como comércio, ajuda e investimento,
arrastaram-se sem solucdo. Por causa das grandes necessidades na Europa e por causa
de uma reacio pos new-Deal em favor da ortodoxia economica, a politica economica
externa dos EUA para com a América Latina enfatizou, no pos-guerra, a importancia
de se proporcionar um ‘clima favordvel’ para os investimentos das empresas privadas
americanas. Isto significa inflacdo baixa, moeda estavel, incentivos fiscais, entrada e
saida faceis para o capital [estrangeiro]. De resto, com a pequena quantidade de ajuda
disponivel, as autoridades do Departamento de Estado se recusaram a dar um trata-
mento preferencial ao Brasil para nio ofender outros paises latino-americanos, em
especial a Argentina” [Weiss, 1986: 58-9].

Em que pese, no entanto, o alinhamento automatico — aceitamos esta definicio
cum grano salis — nos campos politico e ideologico, os dois Paises raramente estive-
ram alinhados em relacdo aos principais problemas econémicos inscritos nas agendas
de negociacio na esfera multilateral, regional ou bilateral. Uma referéncia ao temario
economico das conferéncias interamericanas — Chapultepec, Bogotd, quando as ex-
pectativas latino-americanas se viram permanentemente frustradas — confirma essa
informacao. No plano bilateral, finalmente, os dois Paises continuaram a divergir, seja
na questdo da ajuda ao desenvolvimento econdmico, seja na postura global do Brasil
em relacdo aos investimentos externos e capitais estrangeiros.

Mesmo se Moura tem provavelmente razio, quando escreve que “a administra-
¢ao federal brasileira [sob Dutra] aceitava sem restricoes as teses econOmicas de
Chaputelpec” [1985: 43] — onde, numa “‘Carta Econdmica das Américas”, os EUA
tinham logrado incluir os “principios liberais" que assegurariam tratamento igualita-
rio ao capital estrangeiro em cada nacdo do continente —, o confronto politico, ndo
apenas teorico, mas sobretudo pratico, entre as posicoes economicas sustentadas
pelos EUA, de um lado, e pelas demais nacdes latino-americanas, de outro, esteve
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constantemente presente nas duas conferéncias interamericanas realizadas durante o
periodo Dutra, em Petropolis (1947) € em Bogota (1948), respectivamente.

Se os resultados foram extremamente magros em face dos inameros pedidos
efetuados € se a delegacio brasileira rapidamente acomodou-se com 05 motivos rele-
vantes que “justificavam’* as negativas dos EUA em relaco a um maior comprometi-
mento com a ajuda ao continente, duas razoes poderiam ser alinhadas para explicar
a postura global brasileira; uma, de ordem pritica, na medida em as expectativas
racionais da Administracio brasileira. com base na relacio especial que se pensava
existir entre as duas maiores repiblicas continentais, eram as de procurar obter
maiores vantagens pela via bilateral, contornando assim o enfadonho caudal das
reivindicacdes hemisféricas e, sobretudo, evitando uma via de didlogo na qual entrava
igualmente a rival Argentina: a outra, de ordem pessoal, teria de levar em considera-
¢o as diferencas ideologicas — de enfoque negociador e mesmo de filosofia economi-
ca — entre, de um lado. os responsaveis brasileiros em Petropolis (Raul Fernandes) e
em Bogota (Jodo Neves da Fontoura) e, de outro, os demais membros da burocracia
governamental bem como os representantes dos setores interessados (da burguesia
industrial, sobretudo) que, de modo geral, procuravam impulsionar bem mais agres-
sivas no quadro das negociacoes econdmicas.

Na Conferéncia sobre Paz e Seguranca de Quitandinha, por exemplo, um bio-
grafo do Secretirio de Estado Marshall ndo deixou de notar que “pequenas dificulda-
des se manifestaram a proposito da agenda””, na medida em que as “republicas latino-
americanas desejavam um Plano Marshall para o hemisfério ocidental” [Ferrel, 1966:
168]. Os pontos focais da Conferéncia do Rio estavam evidentemente vinculados a
questoes militares e juridicas, mas os latino-americanos nao poderiam deixar passar a
oportunidade de abordar temas mais ligados a suas preocupacoes imediatas, O pro-
prio Marshall teve de desencorajar, em termos quase rispidos, o tratamento das
questoes econdmicas, chamando a atencio para os pesados encargos do EUA na
Furopa e no Extremo Oriente. Ele chegou mesmo a sugerir que a America Latina
“poderia ajudar o resto do mundo antes de solicitar ajuda” e prometeu discutir esses
temas “‘on some other ocasion”.

Se o Brasil — ainda aguardando resposta a pedidos de ajuda bilateral que demo-
ravam a se materializar — tinha assumido uma posicio discreta na Conferéncia do Rio
de Janeiro, na de Bogotd a delegacio brasileira compareceu extremamente bem pre-
parada para discutir todos os temas economicos. Novamente, o proprio Marshall teve
de enfatizar que “‘um Plano Marshall para a América Latina era impossivel. S¢ a Europa
se recuperasse, entio as economias de todos os paises, incluindo as republicas ame-
ricanas, estariam em boa situacio” [Ferrel, 1966: 173].
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Mas, a delegacio brasileira nio estava disposta a retirar-se calada desta vez. O
proprio Jodo Neves da Fontoura deu um destaque inusitado a0s problemas economi:
cos: "Quase todas as nossas Republicas estio padecendo as conseqliéncias de uma
crise sem precedentes. (...) O que ndo queremos € permanecer no estagio da chamada
economia semi-colonial de fundo agropecudrio, com o s6 privilégio de exportar ma-
terias-primas ¢ importar produtos industrializados, nao raro resultantes de nossas
proprias riquezas naturais...” [Fontoura, 1948: 15-16]. E, abordando a questio do
relacionamento economico global entre as nacoes do continente, o chefe da delega-
cio foi enfatico: “Até agora o panamericanismo foi a formula politica de um ideal de
paz, vazado em sentimentos generosos. Urge dotalo também de uma substincia
economica’ [Idem, p. 16].

O alegado liberalismo ideologico € a postura de alinhamento estrito as teses
economicas dos EUA ndo encontram, assim, confirmacio efetiva a partir dos docu-
mentos compulsados. A apreciacao dos resultados da Conferéncia, consignada no
relatorio de Joao Neves da Fontoura, mostra em todo caso que a delegacio brasileira,
longe de defender teses liberais, pugnou incessantemente pela afirmaciio explicita da
desigualdade estrutural entre as duas grandes regioes do Hemisféerio, bem como pela
aceitacio da necessidade de um certo dirigismo economico pelo Estado, sobretudo
no controle das atividades do capital estrangeiro. Uma transcricio da avaliagio final
da Conferéncia de Bogotd, feita por Jodo Neves da Fontoura, é necessiria em virtude
do alegado “colaboracionismo economico” da delegaciio brasileira para com as posi-
¢oes e teses defendidas pelos EUA. Apenas assim, se poderd comecar a desmantelar o
mito do “alinhamento automitico™, pelo menos no que se refere 20s temas economicos.

Como reconhecido no texto do chefe da delegaciio brasileira, na parte econo-
mica, “exprimiu-se, mais uma vez, a diferenca de interesses entre as nacoes latino-
americanas ¢ os Estados Unidos™ [Idem, p. 55]. Os latinos queriam, em primeiro
lugar, marcar a diferenca estrutural entre as duas economias — exportadores de maté-
rias-primas umas, produtora de artigos manufaturados, a outra — e, evidenciar que
“essa diferenga determina um desequilibrio nas relacoes”. As razoes desse desequili-
brio sao surpreendentemente atuais: “Nio hd paridade entre os pregos das matérias-
primas ¢ 0s dos produtos manufaturados; ao livre acesso ds matérias-primas [que o0s
Estados Unidos insistiam em ter no continente, sobretudo a minerais considerados
estrategicos] nao tem correspondido um igualmente livee acesso aos bens de produ-
cio" [a “tecnologia sensivel”, diriamos hoje em dia). Depois de reafirmar a necessi-
dade de desenvolvimento dos paises de economia incipiente, como forma de melho-
rar 0 poder aquisitivo € os niveis de vida de suas populacdes, o entendimento brasi-
leira era de que, esse desenvolvimento deveria operar-se atraves de uma diferenciagio
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das economias nacionais. “mediante a exploragdo racional dos recursos naturais € a
industrializacio™’; essa evolucao economica requeriria ainda aumento dos capitais
reais e “medidas de protecio”. Essa tltima tese, em geral, implicita na maior parte
dos discursos, ““foi formulada, todavia, claramente, pelo Delegado do Equador™, como
reconhece o relatorio de Fontoura; ela estava, de toda forma, endossada pela posicoes
assumidas pela Delegacio brasileira na Conferéncia de Havana sobre comercio ¢
emprego, que recém se tinha encerrado.

No que se refere a ajuda ao desenvolvimento, os latinos a desejavam. nessa
ordem, “sob a forma de empréstimos governamentais aos paises que dela carecam,
em bases semelhantes a0 Plano Marshall”, pela mobilizacdo dos excedentes de capi-
tais, através de créditos de longo prazo, proporcionados por instituicoes financeiras,
e “pelas inversoes privadas, condicionadas as leis nacionais, aos objetivos de seguran-
ca e 20s interesses do pais que as recebe e estimuladas por medidas apropriadas pelo
pais de origem dos capitais” [Idem, p. 56]. Como se vé por este ultimo ponto, as
posicoes defendidas correspondiam estritamente a0s interesses nacionais dos paises
latino-americanos, e tinham muito pouco de liberais ou privatistas.

“Em sintese™, continuava Fontoura, “a posicio [na verdade, oposicdo] funda-
mental, relativamente aos investimentos privados, decorria de que os norte-america-
nos queriam reservar aos investidores o direito de escolha das condicoes e do campo
de investimento, enquanto os latino-americanos pretendiam, sendo os indicar, pelo
menos limitd-los. Os Gltimos pareciam temer que, no caso de uma liberdade completa
de escolha, os capitais se encaminhariam sobretudo para certas atividades extrativas
que podem dificultar ou retardar, nas condigoes existentes, o desenvolvimento indus-
trial propriamente dito, além de implicarem certas conseqiiéncias de cardter politi
co.” [Idem, p. 58]. Mais do que um alinhamento 4s teses norte-americanas, caberia
falar aqui, no maximo, de um liberalismo licido em relacio as limitagOes e a0s custos
decorrentes de todo regime excessivamente aberto ao capital estrangeiro; se se pode
falar de liberalismo, ele estd de toda forma consciente de que as necessidades de
desenvolvimento dos paises latino-americanos estavam além da capacidade (e da von-
tade) dos capitais privados, justificando-se, portanto, uma adequada intervencio estatal,

Em que pese, portanto, a orienta¢do pessoal fortemente pro-americana de Jodo
Neves da Fontoura na Conferéncia de Bogotd — alias confirmada ao proprio Marshall
e, de resto, partilhada com o Chanceler Raul Fernandes e com outros altos funciond-
rios da Administracio federal brasileira —, torna-se dificil seguir a posicio de Moura
quando este afirma, sinteticamente, em relagio aos capitulos politico e econdmico
das discussoes de Bogota, que “a delegagio [brasileira] aderiu d orientacdo dos repre-
sentantes americanos' e que os representantes brasileiros “aceitaram as formulacoes
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econdmicas propostas pelos delegados americanos e procuraram transmiti-las aos
demais representantes da América Latina” [1990: 58]. Os poucos elementos de infor-
magido acima transcritos, bem como evidéncias sobre posicoes diplomaticas brasilei-
ras em outras conferéncias economicas (em Genebra, ou na recém finda de Havana,
por exemplo), recomendariam uma maior cautela na busca de indicios de alinhamen-
to automitico que, muitas vezes, decorrem de teses assumidas a priori e que se busca
ulteriormente comprovar por via de documentos ou de declaracoes de natureza poli-
tica geral.

Moura sem davida tem razio ao sublinhar as reticéncias e davidas presentes
nos circulos governamentais brasileiros “‘sobre 4 utilidade dos acertos politicos, eco-
ndémicos ou militares interamericanos, isto €, sobre os acertos de natureza multilate-
ral. Como ‘aliado especial’ dos EUA, o Brasil teria mais a ganhar nos arranjos bilaterais
com o vizinho do norte. Por esta razio inclusive, era importante identificarse com
Washington nas reunides interamericanas’ [1990: 59]. Ainda que tal interpretacio
seja vilida — e ela o €, basicamente —, essa identificacio de posicbes ocorreria,
portanto, mais por oportunismo econdmico e por racionalismo utilitario, do que em
virtude de uma vocacio natural para o alinhamento automdtico ou de uma predispo-
sicdo filosofica para aceitar, sem questionamentos, a doutrina liberal “made in USA”.

O Mito da Relacéo Especial

No que se refere, finalmente, ao relacionamento econdmico bilateral, ele esta,
evidentemente, marcado, no comeco, pelo otimismo ufanista da “relagdo especial”
Brasil-Estados Unidos. Em nenhum outro pais latino-americano era tio alto o nivel de
expectativas em relacao 4 cooperagio econdmica quanto no Brasil apos a queda de
Vargas [Malan, 1986: 59]. Como nio deixou de sublinhar Gerson Moura, em diferen-
tes passagens de seus diversos textos sobre o tema, as elites brasileiras, em que pese
uma inarredivel crenca na imprescindibilidade do Brasil para a politica latino-america-
na dos EUA, ndo tinham ainda percebido que a famosa “'relagio especial” era funda-
mentalmente assimétrica, cabendo ao Brasil cumprir um papel secundirio — impor-
tante talvez, nio exclusivo — na estratégia norte-americana para a seguranca hemisfé-
rica, vale dizer, em Gltima instincia, para a seguranca nacional dos EUA.

Dai a relativa incompreensdo, quase que um diilogo de surdos, que, sobre os
temas de cooperacio econdmica, manterio as duas Administracoes durante todo o
periodo Dutra: praticamente nio houve entendimento sobre os pontos mais impor-
tantes da agenda econdmica bilateral, salvo, € claro, um acordo de principio para
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“estudar” os pedidos e reclamos brasileiros. Nesse terreno, escreveu Stanley Hilton,
“se os lideres brasileiros se sentiram decepcionados pela passividade de Washington
na esfera da assisténcia militar, eles ficaram estupefatos por sua reticéncia na area da
ajuda economica” [1981: 602].

Mas, essa concordncia quanto ao dialogo econdmico bilateral, ainda que nao
com as mesmas intencdes de fundo, ndo significa em absoluto que as elites dirigentes
brasileiras concordassem inteiramente com o receitudrio norte-americano para a Ame-
rica Latina. Para Gerson Moura, por exemplo, “as classes dominantes brasileiras assi-
milaram rapidamente os novos valores emanados do centro hegemonico e os retradu-
ziram para a situacdo interna brasileira. As teses de livre comércio, vitoriosas em
Bretton Woods. encontram ardentes defensores na equipe de governo do Brasil, que
o combinavam com o principio da complementariedade da economia brasileira vis-d-
vis 2 economia norte-americana; em resumo, o Brasil era um pais ‘essencialmente
agricola’ e deveria concentrar-se na producio de bens primarios para a exportaco,
importando os bens manufaturados de que necessitava” [1983: 47].

Entretanto, como ja constatamos, o posicionamento brasileiro nas conferéncias
econdmicas multilaterais ou regionais nos di uma outra percepeio — e uma outra
realidade — das intencdes brasileiras em termos de projetos de desenvolvimento ou
de defesa de seus interesses comerciais externos: desde Bretton Woods, passando
pela OIC-GATT e chegando aos encontros interamericanos, a relacio que se busca
com os EUA — e com os demais paises desenvolvidos — ndo era exatamente a da
consolidacio da “dependéncia” ou a aceitagio da “complementariedade desigual”,
mas a da busca legitima de fontes de financiamento externo suscetiveis de apoiar 0s
esforcos brasileiros de industrializagio. Em todo caso, 0 mito de uma relacio especial
com o0s EUA, em especial no terreno da ajuda ao desenvolvimento brasileiro, nunca
chegou a se desvanecer por completo, mantendo-se finalmente como a grande “ilusao
americana” da politica econdmica externa brasileira.

A esperanca (unilateral) de manter o didlogo bilateral em torno da cooperagao
a0 desenvolvimento brasileiro se materializaria ainda sob a forma de “comissoes
conjuntas” para discutir os problemas econdmicos brasileiros: em primeiro lugar a
Comissio Técnica Mista Brasil-Estados Unidos, também chamada “Missio Abbink™
(1947-48) e, depois, a Comissio Mista Brasil-Estados Unidos para 0 Desenvolvimento
Economico (1950-53). Aqui também, longe de serem “ardentes defensores™ dos “va-
lores” e “teses” eminados do “'centro hegeménico'', como quer Moura, os parceiros
brasileiros mostraram-se persistentemente interessados em discutir projetos especifi-
cos de desenvolvimento industrial, para 0s quais se requeriria “ajuda governamental”,
em lugar de restringir a cooperacio econdmica 4 criagio de “condicoes favoraveis™
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para o ingresso de capitais privados, como avangavam os norte-americanos. Como
consignado em nota ao trabalho de Malan [1986: 68], Abbink encontrou dificuldades
“em levar a cabo sua missdo de difundir o crédo liberal no Brasil"'. Em memorandos
dirigidos a0 Secretario de Estado, o chefe da delegacio norte-americana reconhece,
candidamente, que ele “‘se preocupava particularmente ‘com a persisténcia do pensa-
mento nacionalista na delegacio brasileira, o que € particularmente verdadeiro entre
aqueles ndo inteiramente familiarizados com os Estados Unidos e seu desenvolvimento'.”

O mesmo cendrio se repetiria varios meses depois, quando a Administragao
Dutra, através do Itamaraty, renovou pedidos de ajuda econdmica. Os meses que
antecederam a decisao de instalar uma nova Comissao Mista, em dezembro de 1950,
ja sob a égide do Ponto IV, foram marcados por intensa pressao norte-americana no
sentido de um maior comprometimento, por parte do Governo brasileiro, com o
esforco de guerra na Coréia. O chanceler designado por Vargas, recentemente eleito,
Jodo Neves da Fontoura, alertou para que o Brasil nio repetisse os “erros” do Gltimo
conflito e insistisse, desta vez, numa reciprocidade estrita e imediata. Ele deixou bem
claro que “‘o Brasil poderia cooperar — sem comprometer-s¢ no entanto com 0 envio
de unidades militares para a Coréia — apenas se os Estados Unidos assegurassem 0§
créditos, a maquinaria e as matérias-primas necessarios a0 impulso de industrializagio
do Brasil ¢ ao desenvolvimento de seus recursos petroliferos e carboniferos” [Hilton,
1981: 609].

Pode-se argumentar que, na iminéncia da posse de Vargas as elites brasileiras ji
se tinham desvencilhado da defesa do “Brasil essencialmente agricola”, que teria sido
sua posicdo oficiosa no decorrer do Governo Dutra. Mas nao hd, verdadeiramente,
evidéncia de diferencas de substincia, na argumentagio econdmica externa da Admi-
nistracio federal, entre um e outro periodo; ao contrario, a informacdo disponivel
confirma uma defesa consistente do interesse nacional brasileiro em termos de indus-
trializacdo e de desenvolvimento econdmico ao longo do periodo examinado.

Gerson Moura atribui a “razoes e meios de ordem interna no Brasil” os magros
resultados da politica externa alinhada aos EUA praticada pelo Governo Dutra. “No
12 governo Vargas, o alinhamento era um meio de obtencio de beneficios econdmi-
cos, politicos e militares, mas de 1946 a 1950 ele constituiu-se praticamente em
objetivo permanente da politica exterior brasileira” [1985: 47; €nfase no original]. Ao
aceitar plenamente “as formulagoes que consagravam a coesio do sistema de poder
norte-americano, os recursos para barganha reduziam-se drasticamente € 0 governo
brasileiro nio tinha meios de extrair nenhum beneficio especial do alinhamento.
Somente a ruptura do esquema politico dominante, com a eleicéo de Vargas para um
segundo periodo presidencial em 1950, modificaria o quadro em que se movia a
politica externa brasileira no apos-guerra” [Idem: 48).
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Pelo menos no que concere 4 cooperagio econdmica bilateral com os EUA,
em especial no caso especifico da Comissdo Mista criada em 1950, a mudanca no
padrio de relacionamento com a superpoténcia hemisférica tem menos a ver com
razoes de ordem interna brasileira do que deixa supor a interpretacao de Moura.
Como demonstrado no ja citado estudo sobre a politica econdomica externa desse
periodo, “na verdade, desde 1946, mas particularmente desde o inicio de 1950,
através do Ministro Raul Fernandes, o Brasil ja vinha reivindicando — estimulado pelo
lancamento do Programa do Ponto IV por Truman em 1949 — financiamento norte-
americano para um vasto programa de reequipamento e expansdo de setores de
infraestrutura. Aparentemente, o inicio da guerra da Coréia e a vitoria de Vargas
contribuiram para acelerar a decisio norte-americana. £ importante notar a mudanga
radical na posicio oficial norte-americana quando da Misso Abbink... [que evitava,
terminantemente, engajar-se em qualquer projeto especifico de ajuda economica)”
[Malan et al., 1980: 60, Norta 35: énfase acrescida).

Conclusbes

A politica econdmica externa do Governo Dutra, ao que se depreende dos
exemplos citados, nio esteve totalmente alheia a um projeto de desenvolvimento
econdmico nacional, ainda que ele ndo estivesse dlaramente formulado. Sua politica
externa, ainda que de alguma forma “associada” as posicoes ideologicas dos Estados
Unidos, nao pode ser caracterizada como a de um “alinhamento incondicional’” as
teses economicas da poténcia hegemonica.

Uma versdo “revista e corrigida” do liberalismo do Governo Dutra permite, em
todo caso, relativizar amplamente a maior parte das criticas e acusagoes que $ao
formuladas contra ele. Ontem, como hoje, 4 raiz de muitos desentendimentos sobre
o carater da interdependéncia, estd o fato de atribuirse ao discurso liberal, objetiva-
mente praticado por determinadas liderangas politicas, um poder transformador da
estrutura econdmica brasileira e de seus padroes de relacionamento externo que nio
encontra fundamento na realidade. Em outros termos, confunde-se o argumento libe-
ral com a pritica efetiva do Estado brasileiro e de seus principais agentes politicos ¢
econdmicos.

Em que pese minha concordincia essencial com o conceito de alinhamento
para definir o sentido global da politica externa brasileira durante o Governo Dutra,
creio que essa caracterizagdo geral merece reparos e ressalvas especificas. Como todo
rotulo identificador, ele tende a ser simplista, no melhor dos casos, ou mistificador,
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no pior deles. Quero referir-me, precisamente, as necessirias distin¢oes que se deve-
ria introduzir na consideracio da agenda propriamente politica de nossa diplomacia,
comparativamente d atuagio exXterna no campo economico, seja no contexto multila-
teral, seja no Ambito bilateral.

No que se refere as questdes politicas multilaterais, de seguranca hemisférica
ou de doutrina ideologica ndo ha exagero em se afirmar que o alinhamento da politica
externa brasileira s diretrizes de Washington foi praticamente total, para ndo dizer
simplesmente automatico. Na ONU, por exemplo, alguns momentos especificos des-
se automatismo chegaram a ser constrangedores, como revelado em correspondéncia
de Osvaldo Aranha a Raul Fernandes a proposito de determinadas votagoes [Moura,
1990:38-39]. Em outros pontos, entretanto, as sementes de um desentendimento
potencial com o “aliado especial” ji sio perceptiveis mesmo em plena época de
euforia alinhada: este seria o caso, por exemplo, da politica nuclear ou do processo
decisorio no Conselho de Seguranca da ONU, ambos objeto de forte critica “anti-
monopolica” por parte dos bacharéis do Itamaraty. A transposicio, portanto, da
nogio de “alinhamento automatico™ do terreno politico para o campo econdmico
nao pode ser feita sem dificuldades analiticas e interpretativas dificilmente superiveis.

A nogio de um “modelo interdependente”, tal como resultando de um projeto
de estreita “associagdo” econdmica ao “‘imperialismo norte-americano”, nio encontra
muito suporte na realidade da atuacio externa brasileira, diplomatica ou governamen-
tal, de um modo geral. A percepcdo de uma diferenca basica entre categorias de
paises, mesmo numa época em que a distin¢do entre paises desenvolvidos e em
desenvolvimento raramente era feita nos foros internacionais, foi operada relativa-
mente cedo pelos dirigentes brasileiros e pelos formuladores de sua politica externa.

A alternativa econdmica 4 ordem “neo-liberal” do pds-guerra nio se colocou
para o Brasil em termos de uma possivel adesio a uma estrutura radicalmente dife-
rente de organizacio economica e social, ou seja uma Commonuwealth socialista que
preexistisse s cruciais escolhas que tinhamos de fazer nas conferéncias econdmicas
do periodo 1944-48. As condigoes estruturais de desenvolvimento da economia e da
sociedade brasileira nao impunham muitas outras opgoes ou modelos de desenvolvi-
mento, sendo aquele basicamente liberal e capitalista, que foi alids o seguido por
Vargas também.

A tnica alternativa teoricamente factivel, naquele momento, seria o fechamen-
to do Brasil no bilateralismo, com a op¢io implicita pelo protecionismo comercial e
pela autarquia economica. Isto, no entanto, seria algo impensavel nas condictes de
dependéncia do comércio exterior para a implementacio dos grandes projetos de
desenvolvimento da infra-estrutura bisica entdo formulados por parte consideravel da
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elite dirigente. Nem mesmo os seguidores de Luiz Carlos Prestes propunham a “rup-
tura com o capitalismo’" naquela conjuntura historica,

A opcio preferencial por um pragmatismo exemplar na drea econdmica — mais
do que no terreno politico, este mercado por um exacerbado antisocialismo, que
deixou profundas marcas na cultura politica e na organizado sindical — sempre foi
uma marca registrada das elites brasileiras, desde pelo menos a destrui¢ao do “sistema
dos tratados” em meados dos século passado. Esse mesmo pragmatismo, de cardter
funcional para o desenvolvimento brasileiro, se manifesta desde cedo, igualmente, na
area diplomitica — tomada em seu sentido amplo, € ndo exclusivamente corporativo
—, mesmo se durante muito tempo, € provavelmente até a modernizacao da burocra-
cia plblica na era varguista, essa rea especifica da agao politica do Estado continuou
marcada por tradicdes “bacharelescas” ou por uma atitude “essencialmente ornamen-
tal e aristocratica”, para retomarmos os termos de Jaguaribe [1958: 226-227).

Ainda que pouco perceptivel (talvez porque pouco explicitado), o pragmatis-
mo diplomatico brasileiro parece ser uma constante a partir da era Vargas, ainda que,
durante a Presidéncia Dutra, ele tivesse de conviver — muitas vezes em maus (€rmos
— com a ideologia simplisticamente anti-comunista e pro-americana desses anos. Os
diplomatas (e demais burocratas piblicos envolvidos na drea externa) nio poderiam
deixar de refletir preocupacdes predominantes no conjunto da sociedade. Estes agen-
tes da vontade politica do Estado no front externo, longe de se deixarem levar
teoricamente pelo som da “flauta liberal”, perseguiam pelos mais variados meios
priticos o atingimento dos objetivos propriamente nacionais de desenvolvimento
econdbmico e de afirmagdo do Pais no chamado concerto internacional.

Em que pese o forte ranco anti-estatista e efetivamente liberal do discurso
publico durante o Governo Dutra — reagoes, de resto, naturais, depois do autoritaris-
mo estadonovista —, a politica econdmica externa desse periodo ndo foi sensivelmen-
te diferente das oscilacdes efetivamente registradas durante a primeira era Vargas:
etapas de maior ou menor controle das importagoes, de maior ou menor realismo
cambial, de abertura a0 capital estrangeiro com a introdugao simultinea de controles
etc. No conjunto, essa politica econdmica externa, em especial no tocante aos com-
promissos multilaterais negociados em foros comerciais multilaterais, serviu bastante
bem aos interesses nacionais brasileiros durante a fase decisiva do acabamento de sua
industrializacdo basica.

O meio ambiente internacional nessa época oferecia condigoes relativamente
| satisfatorias tanto para a pratica do liberalismo econémico como do planejamento

governamental. A inescapivel assimetria basica da ordem econdmica internacional,
| para nio falarmos da inaceitavel hierarquizagio da ordem politica mundial, era um
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dado da realidade externa que as chamadas “elites” brasileiras manejavam com um
grande sentimento de frustragio — ¢ muitas vezes de ilusio — mas, também com
grandes doses de realismo diplomitico e de ativismo negociador.

O “alinhamento politico” ndo se presta a justificativas ou condenacdes aprio-
risticas, em bases estritamente morais; basta com que, do ponto de vista da historia
ou da ciéncia politica, busquemos honestamente suas razoes, como o fez, por exem-
plo, Gerson Moura em seus trabalhos. Mas, esse tema nio constituia o objeto especi-
fico do presente ensaio. Nosso objetivo, mais modestamente, foi o de demonstrar que
a chamada “diplomacia do liberalismo econdmico” ndo foi tio perversa quanto pin-
tam seus inimigos ideologicos. Concretamente, essa diplomacia foi muito pouco libe-
ral em suas manifestacoes praticas e, se ela teve algum impacto decisivo no desenvol-
vimento brasileiro, ele esta longe de ser globalmente negativo. Em todo caso, a
experiéncia brasileira em matéria de liberalismo econdmico ¢ insuficiente, em termos
historicos, para permitir-nos um julgamento abalizado. Provavelmente, os verdadeiros
testes da doutrina e da pratica liberais, no Brasil, ainda estejam por vir.
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