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Tal como el lenguaje de la carta original de la ora lo sugiere, es
costumbre ‘que los pafses latinoamericanos describan su politica exte-
rior bajo términos de “no intervencién” y “autodeterminacién”. Estos
conceptos, sin embargo, estdn sujetos siempre a cambios dristicos en
su significado segiin quien sea el que los emplee. Por lo que no es
demasiado sorprendente verlos invocados tanto por los defensores
como por los opositores de las alineaciones tradicionales. Esto mismo
vale para el término “independencia” aplicado a la politica exterior
reciente del Brasil. Aunque sea innegable que el verdadero énfasis
hacia la independencia fue un producto de las administraciones de
Quadros y Goulart, el lema mismo resulté haber adquirido demasiada
fuerza para poder ser repudiado abiertamente, aun dentro del con-
texto de una posicién pro Estados Unidos tan inaudita como la del
régimen Castello Branco. Los voceros de Castello se refugiaron tras el
concepto de “interdependencia’’; pero al mismo tiempo trataron de
sugerir que las innovaciones del periodo 1961-1964 habian constituido
no una aseveracién de la identidad brasilefa.sino mds que nada el
sometimiento gradual del Brasil a influencias extranjeras!.

Desde un comienzo debemos admitir que la idea de independencia
es necesariamente un concepto muy relativo para una nacién subde-
sarrollada: hasta que el pais logre movilizar sus propios recursos, con

“Este trabajo es una versién revisada de un estudio preparado originalmente en los Estados
Unidos en 1965. Estoy muy agradecido de Carlos Esteyam, Cleantho de Paiva Leite y Deodato
Rivera, por sus comentarios a mi primera versidn.

1Theophilo dc Andrade, ‘““A Politica Indecpendente e Cuba”, O Cruzeiro, mayo 9, 1964,
p. 120. Ver también el desmentido del Canciller de Castelo Branco, Vasco Leitdo da
Cunha, de que la ruptura de su gobierno con Cuba constituyese un abandono de la independen-
cia. Conferencia de prensa de julio 6, 1964, en Revista Brasileira de Politica Internacional
(citada mas abajo como RBPI) vn, 27 (1964), p. 591.
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;u propia iniciativa, cualquiera independencia existente se basa senci-
{lamente en su habilidad para maniobrar ante influencias externas
alternantes. En el caso de Brasil bajo Quadros y Goulart, no se puede
discutir el hecho de que hubo un importante giro, alejindose de la
antigua deferencia rendida a Estados Unidos. Quadros mostré un
anticipo de este cambio cuando rechazé una invitacién a Washington
durante su viaje como presidente electo en el otofio de 19602, El nuevo
estilo fue a menudo reafirmado durante los tres afios siguientes de
diversos modos que consideraremos detalladamente mas adelante. Sin
embargo, el hecho que verdaderamente marca a este giro con un
objetivo esencialmente. dirigido hacia la independencia, es que desde
principios ‘hasta fines del perfodo mencionado, los Estados Unidos
jamds cesaron de ser el Unico poder extranjero que podia verdadera-
mente ejercer influencia sobre la €conomia brasilefia. Esto debido no
sdlo a su papel como primer mercado para las exportaciones brasi-
lefias, sino también por la magnitud que alcanzaban las inversioncs
privadas de Estados Unidos y ademds los empréstitos gubernamentales
obtenidos durante el periodo de postguerrad. Naturalmente, Brasil
se vio empujado hacia una posicién que le forzaba a contraer obliga-
ciones cada dia mayores; al propic tiempo, el peso mismo de esta
relacién - estimulaba una busqueda de posibilidades de desarrollo
alternativas.

El esfuerzo de Brasil para lograr una politica exterior independien-
te no fue algo sin precedentes dentro de los paises de América La-
tina. Su singularidad fue que surgiera tan de subito como lo hizo,
sin ser el resultado de una revolucién social préviat. Para explicarse
esta peculiaridad —que a su vez determina las limitaciones en el grado
de independencia electivamente realizado— es necesario considerar no
tan s6lo la naturaleza del desarrollo econdémico de Brasil y sus rela-

2Hispanic American Report (citada mas abajo como HAR) 13 (1960), p. 836.

2419 de Jos ingresos de exportaciones del Prasil provinieron de Estados Unidos en 1961,
389 cn 1963. Publicacién del Departamento de Comercio de Estados Unidos, Querseas Business
Reports 63-70 (marzo, 1963), p. 5; 64-75 (junio, 1964), p. 22. La inversién total dc Estades
Unidos en Brasil sc establece por esta misma fuente, en 1962, en us$ 1.088 millones (junio
1964, p. 20). La deuda total de Brasil con Estados Unidos cn 1961 era de us$ 1.759 millones,
con una deuda adicional ‘de us$ 1.100 millones ¢en el Fondo Monctario Internacional (New York
T'imes, 18 de mayo de 4961, p. 6). El presupuesto federal anual de Brasil en =sta fecha ascendia
aproximadamente a uvs$ 1,500 millones (misma t'ucnu)

‘Ll caso de México, que se ha mantenido aparte de cualquier alianza militar de postgucrra
con Estadés Unidos (J. Lloyd Mccham, The Uniled States and Inler-American Security, 1885-
1960, Avustin, Texas, 1961, p. 35) y-que a2ctualmente es el tinico miembro de la ora que
manticne lazos oficiales con Cuba, debe recordarse como contraste. Las desviaciones de Aryen-
tina y DBolivia durante lan seginda guecrra mundial ne son licitamente comparables, ya gue
la influencia de Estados Unidos en csos paises antes de la guerra cra relativamente pequehia.
Otros<tisos -de Posiciones independientes ante los Estados Unidos estin -mas bien asociados va
sca con revolucion o con tradiciones anteriores al periodo postguerra. En todo caso, cl- asunto
merece mayor estudio,
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ciones con los Estados Unidos, sino también los grandes cambios que
estaban sucediendo en otros lugares del mundo a fines de la década
de 1950 y el significado especial que revestian para Brasil. Aunque
la politica exterior independiente derivé su nombre dentro de un
tenor de dominacién: de Estados Unidos, distaba mucho de basarse
exclusivamente en sentimientos antinorteamericanos. Mirado en re-
trospectiva, esto se ve claramente ya que, de los tres cambios en poli-
tica exterior mds importantes iniciados por Quadros y Goulart —1) re-
laciones diplomadticas con paises del bloque soviético, 2) mayores
é_ontac'tos con naciones subdesarrolladas del hemisferio oriental, y 3)
oposicién a la presion de Estados Unidos para lograr sanciones contra
Cuba— solamente el cambio de actitud hacia Cuba fue inequivoca-
mente repudiado por Castello Branco.

II

Dos de las condiciones mds importantes que favorecieron la politica
exterior independiente se establecieron solamente unos afios antes de
la eleccidn de Quadros. Una condicién fue el relajamiento parcial de
la tensiéon existente entre Estados Unidos y la Unién Soviética; la
otra, el surgumento desde el colonialismo de las nuevas naciones afri-
canas —21 naciénes emergieron entre 1956 Yy 1960. Aunque cada uno
de estos acontecimientos trajo consxgo sus pmplas oportunidades y
problemas ya fuexa en la esfera econémica o la politica, eran srnxla—
res en ofrecer a los lideres del Bra511 una base mucho mds acepta-
ble que la anterior para iniciar tentativas hacia una drientacién dis-
tanciadora del rigido molde bloque hemisférico para los asuntos in-
ternacionales. Aunque estos cambios no explican todos los aspectos
de la linea independiente, por lo menos forman gran parte de la
trama dentro de la cual se debatid ésta.

La détente Estados Unidos-Unién Soviética, incorporada en las
reuniones de Eisenhower y Khruschev de agosto de 1959, tuvo para
Brasil la significacién de ser el punto dlgido de una larga serie de
directas invitaciones soviéticas tendientes a relaciones mads unidas®
La administracién de Kubitschek, hasta entonces, habia rechazado
estas proposiciones y sélo las habfa mencionado en publico como un
medio de asegurar mejores arreglos financieros con los Estados Uni-

tLa conexién directa se ve claramente en una declaracién del Canciller Hordcio Lafer
en el sentido de que estas reuniones forzarian al Brasil a reconsiderar su politica hacia la
Unién Soviética (New York Times, agosto 5, 1939, p. 5).
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dos8. Si acaso Kubitschek hubiese liegado mads lejos que esto sin la
détente es, por supuesto, una pregunta tedrica; y la importancia del
ejemplo de Estados Unidos no debe permitir que se esconda la pre-
siébn de consideraciones estrictamente econdmicas, sobre todo la enor-
me baja de entradas obtenidas por las exportaciones de café y el
suministro insuficiente de petréleo brasilefio?™. A pesar de todo, sélo
en diciembre de 1959 fue firmado un acuerdo comercial importantes.
Kubitschek mismo continué rechazando la idea de relaciones diplo-
mdticas, pero el deseo de conseguir relaciones comerciales mds amplias
comenzaba a adquirir tal importancia dentro de los circulos politicos,
Incluso antes de 1959, que el argumento por un intercambio diplo-
matico total adquirid fuerza, aunque sélo fuese con el fin de asegurar
sobre una base mds estable los beneficios del intercambio comercial®.
En cuanto a las implicaciones politicas de esta medida, el profesor
Hélio Jaguaribe habia indicado ya en 1958 el significado directo que
para Brasil tenfan precisamente los mismos cambios dentro del mundo
comunista que 'posibilitaban una détente Estados Unidos-Unidén Sovié-
tical®. Sefialando la “ruptura del monolito comunista”, la derrota de
los partidos comunistas de Europa Occidental y la ausencia de in-
fluencia del Partido Comunista en los movimientos de independencia
en Africa, él predijo que habrfa un triunfo generalizado del naciora-
lismo sobre el comunismo en cuanto a ideologias y considerd incon-
ccbible que la Unidn Soviética iniciase una nueva guerra mundial.
Su conclusién, bajo las circunstancias del momento, fue que el concep-
to prevaleciente de “seguridad nacional” habia sido transformado en
“un mecanismo de la subordinacién del poder nacional brasilefio
« los intereses estratégicos de los Estados Unidos”. Considerando tam-
bién los aspectos coloniales de la economia de Brasil, argumentd en
general que “las amenazas mds cercanas 4 nuestra capacidad de autode-

Iniciativas soviéticas para restablecer relacioncs (que habfan existido entre 1945 y 1947)
fucron destacadas en el Ncw York Times ya en julio 18, 1956, Gna tipica mencién de Kubitschek
ocurre durante su discurso del 26 de noviembre de 1958 en la Academia de Guerma, en RBPI,
i, 5 (1959), p. 148. Vargas tuve un temprano interés en cl intercambio comercial sovidtico,
pero éste no se materfalizé antes de su muerte {Entrevista con Clcé.qtho de Paiva Leite, consejero
cn asuntos exteriores de Vargas, 1951-54. Santiago, Chile, marzo de 1957).

“Clifford Frank Owen, “U. S, and Sovict Relations with Underdeveloped Countries:
Latio America — A Case Study”, Inter-American Economic Affairs 14 (Winter, 1950), p. 100.

tNew York Times, diciembre 12, 1959, p. 8. Un pequefio negocio de intercambio fue
clectuado en noviembre de 1958 entre Petrobras y la agencia soviética cxportadara de petréleo;
pero no sc cstablecieron relaciones comerciales oficiales hasta noviembre de 1959 por e! gobierne
de Brasil (Owen, n. 7, p. 98).

YAmilear Alencastre, O Brasil e as Rela¢ées com o Lesie ¢ a U.R.S.S. (Rio de Janeiro,
1958), p. 16. . .

IVer scccién 3 de . Jaguaribe, O Nacionalisino na Atualidade Brasileira (Rio de Janciro,
1938, un "Producto del Instituto Supcrior de Estudos Brasileiros, Ministerio de Educacién. Sobre
In significancia de esta obra, ver Frank Bonilla, “A National Idcology for Developmeni:
Brazil”, cn Kalman H. Silvert, ed., Expectant Pcoples: Nationalism and Development (New
York, 1963), p. 236.
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terminacién vienen mucho mds de parte de Estados Unidos que desde
la Unidn Soviética”*%. ‘

Sin embargo, como una defensa especifica de las relaciones diplo-
maticas soviético-brasilefias, tal vez la declaracién mds influyente fue
Ja de Oswaldo Aranha, por lahzo tiempo compafiero politico de Var-
gas y su Ministro de Relaciones Exteriores durante la segunda guerra
mundial. Los argumentos? de Aranha se-basaron en: 19, el deseo de
Brasil de llegar a ser uno de los diez grandes poderes, 29, Ja no rela-
cién entre ideologia y reconocimiento diplomitico, 39, relaciones
existentes con Polonia y Checoslovaquia, 49, ventajas comerciales,
59, el ejemplo de los Estados Unidos, y 6, la necesidad de que Brasil
participase ‘en decisiones globales. Seria muy dificil determinar la im-
portancia relativa de cada uno de estos argumentos. En todo caso, es
notable que todas estas razones, excepto el argumento sobre el ejem-
plo de Estados Unidos y algunos aspectos de su argumento comercial,
bien podrian haber sido utilizados —por otros tanto como por Aranha—
para apoyar el reconocimiento de la Republica Popular China. Ja-
guaribe en realidad defendié este paso, pero-el hecho de que no haya
sido ampliamente discutido dentro de los circulos politicos sugiere
que por mucho que Estados Unidos se preocupase por las implican-
cias del acercamiento soviético-brasilefio, seguia siendo la détente
Estados Unidos-Unién Soviética lo que permitia este acercamiento
en esa etapa. . : .

El surgimiento de las naciones africanas trajo consigo una amenaza
potencial para Brasil —como tanibién para algunos otros paises latino-
americanos— desde el punto de vista econémico. Esta amenaza consis-
tfa en la creciente competencia que enfrentarfan los productos prima-
rios de América Latina dentro del mercado mundial. Para Brasil,
cuyos ingresos en moneda extranjera el afio 1960 segufan dependiendo
en un 569, del café, dificilmente podfa ser una idea reconfortante
el hecho que, habiendo aumentado la produccion anual mundial de

“café en un 90% desde el periodo 1950-55, constituyera el incremento
africano un 105%,. Esta situacién solamente podia acelerar las ya
enormes pérdidas de ganancias del Brasil, aunque los efectos izual-
mente dafiinos que 2 la larga tendrfa sobre 105 productores africanos
de café podria p;oireer un buen” punto‘de partida para negociaciones.
Por otro lado, sin embarge, desde una posicién en biusqueda de una
disthinucién de 12 dependencia exclusiva en el café, Ja independencia

HJaguaribe (n. 10), p. 232 . .

1=C3(s,\gnldo Aranha, “RelagGes Diplomaticas com a Unido So.\'iética”, RBPI 1, 2 (1958),
" i?\!;cioncs Unidas, cerar, Economic Devélopment of Latin America i the Postwar Period

(New York, 1964), p. 145.
HJarbas Maranhio, Brasil-dfricas Um Mesmo Caminko (S50 Paulo, 1962}, p. 46.
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total de Africa podia sélo beneficiar a Brasil en el sentido 1) de
hacer posible por primera vez un aumento de los costos sumamente
bajos de materias primas que gozaban las industrias de los poderes
coloniales, asi quitando por lo menos un obsticulo a la potencial
competencia de productos manufacturados brasilefios dentro del mer-
cado mundialis, y 2) abrir a la vez el propio mercado africano a los
productos brasilefios1®. La discusiéon de estas posibilidades estuvo
siempre compenetrada de una nota de escepticismo, sin embargo; por
un lado, sin duda, debido al bajo poder comprador de la poblacién
africana;. por otro lado, debido al éxito evidente de los paises perte-
necientes al Mercado Comiin Europeo en establecer relaciones espe-
ciales con Africal”. Ambas condiciones eventualmente deberfan ser
superadas, pero el tipo de organizacién que esto requeriria distaba
mucho de poder prometer beneficio a corto plazo para el Brasil.

O. sea, que la importancia més inmediata que la independencia
de Africa ofrecié a Brasil se basé no tanto en los proyectos especificos
que aparecieron tangibles, sino mds bicn en la oportunidad que bien
se aprovechd hacia la formacidon de una ideologia nacional positiva.
Hasta ese momento, Brasil no habia logrado poder hacer distinciones
entre su posicién internacional y In, del Hemisferio Occidental, vale
decir —en efecto— la de los Estados Unidos. Al exigir relaciones con
la Unidén Soviética, los jefes brasilefios explicitamente omitieron toda
consideracién ideolégica, excepto un deseo abstracto por el status de
gran poder mundial y tal vez un vago sentido de compromiso hacia
la obtencién de la paz por medio del entendimiento. Al emerger
Africa, sin embargo, Brasil pudo sumar a su proyeccién internacional
un énfasis generalizado a sus intenciones de desarrollo, combinado
con referencias especificas a caracteristicas nacionales propias del pais.
En el terreno de la geopolitica, Brasil pudo considerar la posibilidad
de suplementar entidades ya existentes tales como “Atldntico Norte”
o “Hemisferio Occidental’’ con una nueva formacién “Atlantico Sur”,
la cual por lo menos incluiria a los paises de la costa sureste de Amé-
rica a la vez que Africa Occidental. Tras esta idea, tal como fue
elaborada por Jaguaribe, yacia la experiencia con bases militares nor-
teamericanas en Brasil durante la segunda guerra mundial. Durante
cualquier eventual conflicto Oriente-Occidente, tales bases, lejos de
contribuir a la seguridad del Brasil, lo dejaban vulnerable al ataque:

Este punto seria nienciomado por Quadros en su articulo, “Brazil’s New Foreign Policy”,
Foreign Affairs 40 (1961), p. 25.

WAdolfo Justo Bezerra de Menezes, Asia, A/nca, e a DPolitica Independente do Prasil (Rio
de Janciro, 1961), p. 110,

LiEstanislau  Fischlowits, “Subsidio para a ‘Doutrina Africana’ do Brasil””, RBPI i, 9
(1960), p. 89.
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una perspectiva que los adelantos tecnolégicos hacian mucho mads
préoxima que antes. Contando con una alianza sur-atldntica indepen-
diente, ninguna imposicién de ese orden tendria que ser aceptada, y
Brasil podria ser capaz de determinar cualquier politica defensiva
libre de los grandes poderes en conflicto?S,

Por utdpica que fuese esta idea, en la medida que se basase en las
capacidades militares de Argentina y Brasil, la independencia que
esperaba lograr podia ser adelantada de un modo general (mds eco-
ndémico e ideoldgico que militar) por alguna forma de ajuste con las
ideologias existentes de no alineacién o neutralismo. La forma precisa
que este ajuste tomaria seguirfa siendo materia de discusién, aunque
la tendencia mas difundida en Brasil era la mdxima disminucién de
cualquier posibilidad de eventual ruptura con la-ideologia occidental.
En cuanto a los nuevos puntos de ¢énfasis sugeridos, los mds populares
aparentemente fueron el lazo étnico de Brasil con Africa, la relativa-
mente amplia integracién del elemento africano a la cultura nacional
brasileiia, y finalmente, la posibilidad de que, dados su tamaiio, po-
blacién y experiencia, Brasil estaria en posicién de suministrar alguna
forma de liderato para Africa —incluyendo las formas de asistencia
menos costosas, tales como entrenamiento universitario— que no esta-
rian tefiidas con imperialismo, supremacia blanca, o consideraciones
de guerra friat®. Todos estos puntos de ¢nfasis, aunque eran compa-
tibles hasta con un molde radicalmente cambiado del desarrollo inter-
no de Brasil, no presuponian nada por el estilo, e incluso muy facil-
mente podian ser usados con objetivos propagandisticos sin cambio
interno alguno.

Pero si acaso la existencia de los nuevos estados africanos, junto
a la détente Estados Unidos-Unién Soviética, podia alentar incluso
a un gobierno de base conservadora hacia una reorientacién de su
politica externa, otros cambios, a la larga mucho mds prodigiosos,
determinaron los problemas especificos que tal reorientacién habria
de confrontar. La posibilidad africana desde un comienzo fue dafiada
por el papel de Portugal, pais que aun mantenia a tres territorios
bajo la férula colonialista. Portugal mantuvo una posicién intransi-
gente en contra de su independencia y ejercié una continua presién
sobre Brasil por medio de poderosos grupos comerciales de Rio de

38Jaguaribe (n. 10), pp. 291-95. Es curioso notar -que al contrario de los futuros voceros
de la linea cxterior independiente, Jaguaribe propone aqui que Sudamérica tenga sus propias
armas nucleares. )

®Ver especialmente Adolfo Justo Bezerra de Menczes, O Brasil ¢ o Mundo Asio-Africano,
1* edicién (Rio de Janeiro, 1936), pp. 308 y 319, sobre la habilidad de Brasil para divulgar
lo mejor del legadd occidental por medio de su ejemplar mezcla racial; también Amiléar
Alencastre, Oswaldo Aranha, o Mundo Afro-Asiatico ¢ a Paz (Rio de Janeiro, 1961), p. 79,

sobre el ancestro ‘‘brasilefio” de cicrtos lideres alricanos.
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Janeiro y Sio Paulo®. O sea, que hubo movimientos que Brasil podia
celebrar en el resto de Africa y, sin embargo, acoger confusamente
cuando surgian dentro de las colonias portuguesas. Este dilema se
acentud cuando se inicié €] movimiento de independencia de Angola
a fines de la década pasada; pero el voto de Brasil en las Naciones
Unidas invariablemente continué dentro de las filas de los poderes
coloniales, incluso durante resoluciones puramente verbales respecto
a Africa, hasta fines de 1960%1,

El mayor dilema de todos, sin embargo, [ue el que ofrecié la Revo-
lucién Cubana. Habiendo wtriunfado dos afios antes de la ascension
de Quadros a la Presidencia, asegurd que no se prodijera un floreci-
miento prematuro de visiones fundadas exclusivamente en el acerca-
miento Estados Unidos-Unién Soviética o en un apoyo africano ambi-
guamente solicitado. El desatio urgente que significé para los Estados
Unidos, junto a su gran proximidad psicoldgica al Brasil, si se com-
para con cualesquiera de los desarrollos aEricanos,‘ llevS inevitable-
mente al Brasil a tomar una posicién clara y definida. Pero al mismo
tiempo, el problema de Cuba significé que si una politica exterior
independiente habria de existir, su defensa sostenida no sélo estaria
condicionada a una férmula juridica posiblemente feliz, sino también
a desenvolvimientos sobre los cuales el gobierno brasilefio no tendria
control alguno; vale decir, el curso recorrido por las relaciones Estados
Unidos-Cuba y el endurecimiento de la oposicidn conservadora influi-
da por los Estados Unidos dentro del Brasil.

111

El problema resultante al tratar de explicar el alcance total de la
politica exterior independiente es que ésta fue mucho mas alld de ser
una mera respuesta a las oportunidades y desafios presentados por la
Unién Soviética y Africa. Debido a su naturaleza misma, la linea
independiente sefialé un punto de cambio de direccién tanto como
una expansién de horizontes. Para comprender este aspecto mas fun-
damental, es necesario considerar los problemas del desarrollo econd-
mico de Brasil. Ya hemos sefialado el fendmeno de la deterioracién
de los términos de intercambio, los que desde alrededor de 1955 en
adelante afectaron a casi todas las exportaciones de productos prima-
rios. Como wuna reaccién inmediata, esta situacién naturalmente
sugirié la busqueda de mercados alternativos que ofreciesen mejores

™José Hondrio Rodrigues, Brasil ¢ Africa: Outro Horizonte, 2% edicién (Rfo de Janeiro,
1964), p. 361.

MMaria, Y. Leite Linhares, “Brazilian Forcign Policy and Alrica”, The World Today 18
(1962), p. 534,
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condiciones, lo que a su vez sefialé Ja necesidad de intercambiar rela-
ciones diplomdticas con los potenciales compradores y a la vez unir
lazos con los posibles rivales. Pero, visto a mds largo plazo, lo realmen-
te necesario era un cambio en la composicién misma de las exporta-
ciones, desechando los productos no elaborados y fomentando los
manufacturados. El interés brasilefio por esta via de accién se reconoce
claramente en sus deliberaciones sobre Africa, pero en cuanto a la
real habilidad para efectuar tal programa, la economfa de Brasil fue
una victima, hasta cierto punto, de su desarrollo anterior. Por hece-
sidad durante los aiios de crisis econdmica de 1930, pero en gran parte
por libre eleccidén durante la década de 1950, la industria montada
por Brasil estaba casi exclusivamente ajustada para satisfacer las de-
mandas inmediatas del mercado local. Aparte de las caracteristicas
restringidas de este mismo mercado, este enfoque trajo consigo por lo
menos dos complicaciones: 1) Al dedicar mayor energia y atencién
a la demanda inmediata que a los recursos existentes, se posibilité el
establecimiento de industrias que por largo e indefinido tiempo esta-
rian sujetas a su dependencia en la importacién para suministros o
componentes esenciales. Como consecuencia, Brasil estarfa mucho
menos capacitado que anteriormente para apelar a la restriccién de
importaciones como una medida correctiva a los déficit en el mercado
internacional. 2) Al mismo tiempo que aumentaba la dependencia
en determinadas importaciones, los precios de ‘las exportaciones pri-
marias disminufan y continuarian ejerciendo el peso de su influencia
sobre la balanza de pagos®.

La crisis que asomaba implicita en este modo de desarrollo, sub-
yacia en todos los aumentos espectaculares de produccién efectuados
durante el periodo de Kubitschek (1956451). El flujo de préstamos
extranjeros s6lo podia calmar momentineamente lo que, a la larga,
agravaba. En cuanto a inversiones directas de capital extranjero, hubo
en efecto un vuelco en la situacién usual de mayores remesas anuales
de utilidades que entradas anuales de nuevo capital®, pero tnica-
mente a un duro precio {uturo, porque ademas de indicar un eventual

=Estc anilisis se basa en Celso Furtado, Dialética do Descnvolvimento (Rie dec Janciro, 1964),
pp. 98, 114; y <l Informe del Sccretario General (Radl Prebisch) sobre la Conferencia de
Comercio y Desarrolo, Nu (New York, 1864), passim. Los ingresos totales de exportaciones
bajaron desde un promedio anual de us3 1.540 millones en cl periodo 1951-55 a us$ 1.214
millones cn 1962 (Naciones Unidas, Econemic Survey of Latin America, 1964, New York, 1966,
P 77)5 el precio del café bajé de us$ 70 por saco en 1953 a us§ 39 el saco en 1962 (Visdo, abril
12, 1963, p. 20).

=Bonilla {n. 10}, p. 247. Werner Baer y Mario Simonsen, cn su ensayo, “American Capital
and Brazilian Nationalism”, Yale Review (invierno, 1964}, p. 193, comecten un crror al decir
. quc la balanza durante el perfodo Kubitschek fue tipica, Para cifras anteriores ver Joint Brazil-
U.S. Economic Development Commission, The Development of Brasil (Washington, 1954), desde
p. 53; para cilrai’ mds recientes,” ver ediciones de agosto de LS. Department of Commercr.
Survey of Current Business, desde 1962, : .
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aumento en las remesas al extranjero, las nuevas inversiones extran-
jeras trafan consigo una natural tendencia a exagerar ain mids la ya
excesiva concentracién de produccién de bienes de consumo para el
mercado local®t. A pesar de. los efectos damnos de ambas consecuen-
cias sobre la balanza de pagos, Kubltschek estimulo el proceso al
mantener los subsidios cambiarios para importaciones de inversionis-
tas extranjeros que habian sido instituides.en 195525 El resultado fug
una tendencia permanéntemente -inflacionaria, la cual. Kubitscliek
exacerbd con su fuerte financiamiento dé déficit de proyectos tanto
productivos como improductivos.

Como respuesta a esta situacién, surgié un difundido sentimiento
nacionalista enfocado en el problema del desarrollo economlco, abo-
gando especificamente. por una salida del molde ya existente dé con-
traccion de .obligaciones extranjeras cadd vez mas desmesuradas como
una condicién necesaria al futuro crecimiento del Brasil®®. Este senti-
miento nacionalista no incorporaba una concepcién uniforme de las
alternativas econdmicas, aunque €n general favorecia, por lo muy me-
nos, una reduccién de los privilegios extranjeros y del poder también
extranjero para tomar deciSiones®’; pero tuvo una indudable reper-
cusidon dentro del escenario internacional, a saber,; que Brasil no de-
bia recibir érdenes de nadie y debia derender el derécho de otras nacio-
nes para determinar sus propias rutas de desarrollo. Aunque esta
posicién estaba igualmente disponible para nacionalistas de otros pai-
ses, la fuerza especial que gand en Brasil alrededor de 1960 debid
algo a la velocidad, al repentino aumento de inversién extranjera,
y la inestabilidad financiera que caracterizaron al periodo mds recien-
te del crecimiento econdmico brasilefio.

Pero por mucho que tales consideraciones sefialaron la necesidad
de una politica exterior independiente, difieren del deshielo de la

2Sobre los motivos de esta concentracién, ver Lincoln Gordon y Engelbert L. Grommers,
United States Manufacturing Investment -in Brazil, 1946-1960 (Cambridge, Mass,, 1962), p. 148,
y Clecantho de Paiva Leite, ‘“Brasilian Decvelopment: One Problem and Two Banks”, Inter-
American Economic Affairs 14 (verano, 1960), p. 7.

Ssusoc Instruccién 113, Gordon y Grommers (n. 24), pp. 19, 1. Para una critica de csta
politica de extensién del control extranjero y destruccion de Ja naciente industria de bienes
de capital de Brasil, ver Sérgio Magalhies, Problemas do Desinvolvimento Econémico (Rio de
Janeiro, 1960), p. 33.

2Ver el estudio de Bonilla y las publicacioncs del 1ses (n. 10); también Ia Revista Brasiliense,
especialmente Elias Chaves Neto, ‘O Presidente Kubitschek ¢ o Fundo Monctdrio Internacional”
(julio-agosto, 1959, pp. 1-8) y el ataque de “‘xxx’ « Jaguaribe, destacando la falta de oposicién
de éste al capital privado extranjero (““Nacionalismo e Problemas Brasileiros’’, cnero-febrero,
1939, pp. 35-30); también las observaciones de John J. Johnson, The AMilitary and Socicty in
Latin America (Stanford, 1964), p. 222, sobrc el vuclco del nacionalismo después de 1935, rumbo
que abandonaba ahora su primaria concentracidn en las fuerzas armadas:

ZiSobre el frecuente prejuicio y corrupcion de este nacionalismo, asociado con su énfasis
dirigido exclusivamente hacia ¢l aspecto anti-Estades Unidos, ver Thnothy F. Harding, ‘“Revolution
Tomorrow: The Fuilure of the Left in Brazil”, Studics on the Left 4 (otohio, 19G%), p. 37.
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guerra [ria y el problema de Africa en el sentido de que, lejos de
estimular una reorientaciéon e paite de los conservadores, implicaron
un atague a la posicion conservadora misma. Mientras que la expan-
sion de mercados y los acuerdos con los competidores podian ser
vistos como suplementarios a actividades y relaciones ya existentes,
una critica general del desarrollo reciente del Brasil tendria que tefiir
de dudas estas actividades y rclaciones. Los voceros de tal critica,
ademds, tendrian que defender el derecho de Cuba de planear su pro-
pio camino sin interferencias hostiles: posicion que, por no decir mds,
distaria de servir el interés dirvecto de los principales defensores del
conservantismo. Esto no significa, sin embarzo, que la perspectiva de .
un nacionalismo econdmico ne podia va ser utilizada por un gobierno
que no tenia la menor intencién de aplicar su critica en el frente
propio. Al contrario; podia servir para tres objetivos desde tal punto .
de vista, todos de posible importancia politica. 1) Al sefialar el desa-
rrollo cubano como legitima aungue indeseable alternativa, el gobier-
no podia posar una amenaza efectiva en su campafia pro paliativos
externos, tales como nuevas inversiones, mayores préstamos, o amor-
tizaciones diferidas. 2) Al defender a Cuba contra sanciones interna-
cionales, el gobierno podia conquistar apoyo provisorio de algunos
de sus criticos nacionalistas y de izquierda sin satisfacer sus demandas
econdmicas, mientras que, al mismo tiempo, 3) afiadia efectividad a
sus iniciativas diplomiticas en el resto del mundo.

De mis estd decirlo, el tinico tipo de régimen que automdticamente
podria ser exonerado del cargo de asi “usar” el nacionalismo econo-
mico para fines contrarios, seria el régimen que estuviese comprome-
tido a efectuar un amplio programa de expropiacién, acompafiado
por cambios estructurales tan completos como para alterar la distri-
bucion de riquezas existentes. En la ausencia de tal programa, se da
facilmente cabida a Ja especulacion sobre las intenciones futuras de
quienes utilicen lemas nacionalistas. ¢Planearian o no una eventual
traduccién de tales lemas 2 una accién dentro del pais? Aunique sea,
necesario referirnos a las variables posibles en.tales especulaciones,
podemogs.captar las bases mds importantes de la politicd efectivamente
segunida si nos concentramos en factores con los cuales determinados
politicos tendrian que laborar, cualquiera fuese su conviccién personal.
En este sentido, serd util aproximarse a la perspectiva del gobierno
brasilefio durante la etapa de 1961-1964, revisando sumariamente a)
los primeros pasos en direccion hacia una linea independiente toma-
dos hasta por Kubitschek, y b) el sentido en el cual las agrupaciones
politicas de 1960.-podrfan impulsar a un tipo de campaiia tal como
Ia realizada por Quadros.

L b
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Las principales declaraciones ideoldgicas de Kubitschek*tlentro del:
campo de la politica exterior estaban conectadas con la Operagdo
Panamericana, €l programa de asistencia de Estados Unidos y lazos
mis fuertes que él propuso después de las demostraciones de odio
hacia el Vicepresidente Nixon durante su gira sudamericana en 1958.
Al proponer el programa de la opa, Kubitschek celebré tanto a la
Doctrina Monroe como al anticomunismo®. A pesar de esto, él ase-
veré que el sentimiento de agravio popular era auténtico en Latino-
américa, y al mismo tiempo explicitamente reconocié las recientes
iniciativas de asistencia extranjera de la Unidn Soviética®. Aunque
él mismo no proponia disminucién alguna de la influencia de Esta-
dos Unidos sobre América Latina, Kubitschek pudo, por lo menos, asi
confrontar a los Estados Unidos con un abierto y casi oficial desafio
de que tal vez tal proceso podria en un futuro bastante proximo ser
realizado bajo otros.auspicios’.. En el campo de la economia politica,
correspondientemente, aunque Kubitschek fomentaba una participa-
<ién de capitales extranjeros cada vez mayor en la industria del pais,
al mismo tiempo logrd no utilizar-los servicios del Fondo Monetario
Internacional cuando.las exizencias fiscales de éste no coincidian con
sus propios planes?’, En otros campos, su plan de accién en una u
otra ocasién incluyé 1) adhesidn a la posicién del Mariscal Lott y
de elementos del »sp (Partido Social Demdcrata) que, junto a la pTB
(Partido Trabalhista Brasileiro), opusiesen resistencia a la participa-
cién extranjera en la produccidn de petréleo®?, 2) resistencia temporal
ante las demandas de Estados Unidos en cuanto a derechos sobre los
minerales radiactivos’3; 3) la venta de aziicar a China®, 4) una pro-
posicién para actuar como mediador en la disputa Estados Unidos-
Cuba de 196037, y'5) sofocacién de un atentado dentro del Ministerio
del . Exterior, tamblen en 1960, para negar visas a viajeros desde
Cubas3s,

2SDiscurzo del 29 de octubre de 1938, en la Facultad de Leycs de Ia Universidad Catélica de
‘Rio de Janeiro, RBPI u, 5 (1939), espec., p. 140.

PJuscelina Kubitschek de Oliveira, A Marcha do Amanhecer (S30 Paulo, 1962), p. 179;

también cita anterior (n. 6).
- %Discurso Kubitschek (n. 28), p. 142. Para poner de relieve las novedades de la OFPA, ver
en la misma Reuista 1, 9 (1960}, Celso A. de Souza ¢ Silva, “ora: Anteccdéntes e Perspectivas™,
p. 47 sobre lo inadecuado del programa de desarrollo, ver Céndido .Anténio Mendes de Almeida,
“Politica Externa e Nagio-em Processo’’, Tempo Brasileiro 1 (septicmbre, 1962), desde p. 46.

MLeite {n. 24), p. 16. Sc debe mencionar, sin embargo, que a fines de su administracion
una vez mis obtuve un préstamo del rar, HAR 13 (1960), p. 348.

2 AR 10 (1957), p. 326 (pso - Partido Social Demdcrata, el partido. de Kubitschek; PTB -
Partido Trabalhista Brasileiro, el partido dc Goulart, El tercer partido fuc cl ccnscrvador UDN -
Unido Democrdtica Nacional). ~

3R escisién del acucrdo, HAR 9 (1956), p.-401; rcaccp(acmn, HAR 9 (1936), p.-603.

MHAR 11 (1938), p. 288,

BHAR 13 (1860), p. 211

30Paulo Motta Lima, “JK em Face do Enigma do Itamarati”, Revista Brasiliensc (scpt.-
oct., 1960}, p. 130.
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Por muy limitadas que aparezcan estas decisiones vistas en forma
retrospectiva, no dejaron de tener significancia en su €poca. En-espe-
cial, el mero hecho de que en sus peticiones de ayuda a Estados
Unidos Kubitschek resistia las exigencias hacia una ortodoxia finan-
ciera cuando no le convenian, hacia muy dificil que alguien se le
opusiese principalmente en nombre de esta ortodoxia y el pago de la
deuda, sin ser tildado como un ser absolutamente sometido a los inte-
reses norteamericanos. Ya que el psp de Kubitschek, con Tott como
candidato presidencial en 1960, mantuvo su coalicién con el oficial-
mente nacionalista pTr dirigido por el Vicepresidente Goulart (quien
se presentaba a una reeleccidn), el curso légico para Quadros, como
candidato uoN (Unido Democrdtica Nacional), queriendo extender
su drea de apoyo mis alli que la abarcada por sus partidarios en
cuanto a programa econémice y a sus ataques a la corrupcién, (ue
de apropiarse los reclamos nacionalistas de su oposicién”, La imagen
de integridad personal que Quadros trazaba durante’la campaiia, con-
cordaba perfectamente con esta ldgica, porque dificilmente cabia
mejor expresion de tal imagen que el mds completo desdén por las
practicas establecidas. Al transmitir este desdén a la esfera de la poli-
tica exterior, Quadros fue, sin lugar a dudas, ayudado por el hecho
de que el Partido Comunista continuaba con su apoyo usual al pTp,
o sea, a Lott, y que Lott, deseando renegar de este apoyo, fue obli-
gado a debilifar su nacionalismo por ejemplos tales como su posicién
abiertamente contraria a las relaciones con la Unién Soviética®s. Qua-
dros, por su parte, fue mucho mds lejos de la posicién nacionalista
minima del gobierno. El no sélo apoyé el dominio federal de la indus-
tria petrolifera’ (desdiciendo asi una declaracién anterior) 3, sino que
también apoyd las relaciones diplomadticas con la Unidn Soviética,
visité Cuba durante su campafia (marzo, 1960), y hablé en favor de
la reforma agraria cubanaif.

La conducta de los dos candidatos principales durante Jas eleccio-
nes de 1960 sefiala asi una practica general hacia la identificacién de
cada candidato con precisamente el programa opuesto al presentado
por sus partidarios mas conocidos y bien organizados. La ordenacién

*7Esta base para el nacionalismo de Quadros se sugiere en parte como una prolongacion
al nivel nacional de su sintesis anterior de reclamos d¢ muy diversos estratos sociales a nivel estatal,
donde Ia campana anticorrupcién habia resultado suficiente por si cola. Ver Oliveiros S. Fe-
rreita, ‘“A Crise do Poder do Sistema ¢ as Eleigoes Paulistas de 1962'", Revista Brasileira de
Estudos Politicos N9 16 (encro, 1964), desde p. 184, Sin ecmbargo, por otro lado, Lloyd A, Free
encontré por medio de su encuesta de la opinién publica, Sonte International Implications of the
Political Psychology of Brazilians (Princeton, 19G1), p. 38, que la preocupacién general del
puablico respecto a la politica exterior era relativamente cscasa.

38 uis Carlos Prestes, Por Que os Comunistas Apoiam Lott ¢ Jango (Rio de Janeiro, 1960),
reconoce esta posicién de Lott pero reascgura el apoyo a Lott dé todos modos, p. 14,

3La prinicra posicién, HAR 10 (1957), p. 326; reversion, HAR 13 (1960), p. 649.

AR 12 (1939), p. 405; HAR 13 (19€0), p. 211.
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de las fuerzas en torno a la eleccidn, sugiere que la tendencia a 1) mi-
rir fuers del Hemsterio Chcidental por 1acones coondanicas, y 2)
efectuar declaraciones anti-Estados Unidos por motivos politicos, se
hacfa cada vez mds til, incluso para grupos en gran parte responsa-
bles del aumento del poder ccondmico de los Estados Unidos dentro
del Brasil.

v

La politica exterior independiente se prolongd casi sin cambios en su
formulacion esencial durante los sicte meses de presidencia de Qua-
dros y los dos aiios y medio de Goulart. Quadros durante su breve
periodo completé la dificil tarea de iniciacion, formulando las prin-
cipales lineas ideoldgicas de todo el perfodo mencionado y, ademis,
efectuando todos los pasos diplomaiticos decisivos, salvo el intercambio
mismo de embdjadores con la Unidén Soviétiea. Incluso respecto a
Cuba, su firme posicién contraria a la intervenciéon de Estados Uni-
dos fue ciertamente tan fuerte como cualquier proclamacion del pe-
riodo Goulart; y el atrevido gesto final al otorgar la condecoracion
“Cruzeiro do Sul” al Che Guevara, justamente una semana antes de
su dimision, fue tal vez mucho mis fuerte, aunque todavia su signifi-
cacion precisa no estd clara. En conjunto, por lo tanto, la politica
exterior de Goulart {fue nada mds que una continuacién de la de
Quadros, pero si hemos de guiarnos por la campaia eleccionaria
de 1960, Goulart jamds hubiese ido tan lejos si €] hubiese sido quien
instauraba el molde inicial. Ni Quadros ni Goulart llegaron al poder
con un programa inmediato de reforma radical y ninguno estuvo
jamds libre para actuar politicamente sin tener constantemente pre-
sente Ja posible resistencia de las fuerzas derechistas. Para ambos, por
consiguiente, la linea independiente en politica exterior fue sencilla-
ntente-una opcién politica mis entre otras. Lo que demosur$ la cam-
pafia te 1960 fue (fue, precisamente clebldo a la amenuza derechista,
esta- Dpcidn se “encontraba mucho mids fdcilmente disponible para
quienes, como Quadros, se mantuviesen no encadenados a orgwn iza-
¢idn alguna de programa nacionalista.

Los méritos politicos de la linea independiente, desde la posicion
de Quadros, se sugieren en parte por la situacién que lo confrontd en
¢l Congreso al asumir el poder. El acababa de eliminar al candidato
de una coalicidn que, a pesar de posibles desacuerdos entre sus pro-
pios miembros, estaba en general comprometida al molde de desenvol-
vimentismo inflacionario prevaleciente durante el periodo Kubitschek.
1. lecomines parlamentarias no coincidieron con las presidenciales,
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sin embargo, y el Congreso con el cual Quadros necesitaria trabajar
—elegido en 1958 y sin posibles cambios hasta octubre de 1962— esta-
ba dominado por la propia oposicién derrotada por Quadros durante
su_campafia. Quadros prometié un programa antinflacionario que
necesariamente le obligaria a reducir los gastos gubernamentales y
se vig enfrenrado a una codlicion de los PSp-PTB en oposicién a estos
compromisos y gue ganaba numéricamente a la uoN (la mayor parte
de cugos ‘mienibros le ap\oyabau en este sentido) por 182 (116 esp
mds 66 pTB) a 66. Aungue la exacu;ud de estas cifras exagera el
verdadero estado de disciplina partidistat!, decididamente Quadros
teridria que ir hacia una reorientacidon si cabja esperanza alguna de
apoyo a su programa total. El campo de la politica exterior ofrecia
las mejores oportunidades en tal sentido. La situacién general del
pais, como ya hemos visto, era tal que gran parte de la accidén indis-
pensable incluso para intereses conservadores, como una salida a los
dilemas inmediatos del comercio internacional, era también deseable
para la izquierda, constituyendo para ellos un paso hacia la reestruc-
turacion de la economia. Con una concesién especial a la izquierda
respecto al problema de Cuba, concesién que en todo caso aumentaba
el prestigio del Brasil en otros lugares del mundo, Quadros podria
posiblemente obtener una nueva coalicién que pudiese estar unida,
si no en cada cuestion particular por tratar, por lo menos en el sentido
de confianza general en su misién. Hacia este [in, Quadros regular-
mente efectué reuniones con representantes de la mayoria de los prin-
cipales bloques del Congreso, desde el vicepresidente de la upN, Seixas
Déria, al jefe del “Grupo Compacto” izquierdizante del rre, Sérgio
Magalhides; decidiendo ambos secundarlo en su polmca externai®,
También negocié con lideres ‘del psp, pero su éxito cor el prn llevd
al presidente del psp, Ernani do Amaral Peixoto, a repuch:u formal-
mente el acuerdo parlamentario psp-pTB, basindose precisamente en
la politica exterior, al dia siguiente de marzo 15, fecha de presen-
tacién de la linea independiente de Quadros ante el Congreso*.

Sin embargo, ya en este momento la situacidn era tal que elemen-
tos del prB, incluyendo al secretario general del partido, Diputado
Doutel de Andrade, objetaban la posicién de Quadros como dailina
para su propia organizacién. Doutel de Andrade acusaba que la po-
litica exterior independiente era un mero disfraz que encubria lo
conservador de su politica interna, afiadiendo que estaba especial-

aJordan M. Young, “The Brazilian Congressional Elections”, Journal of Inter-dmerican
Studies 5 (1963), p. 125.

O Estado de Sdo Paulo, marzo 16, 1961, p. 3

“)\isina fuente, marzo 17, 1961, p. 3. El discurso de Quadros se reproduce en RDI' w, 1}
(1961), pp. 125-133.
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mente disefada para “neutralizar” los esfuerzos hacia una organi-
zacién de los grupos nacionalistas*d. Este cargo fue en parte confir-
mado un mes mas tarde cuando el Estado de Sdo Paulo informd
sobre abiertas alusiones hechas por “Janistas” sobre la conveniencia
de trabajar la opcién del apoyo PTB como una preparacion de las
elecciones de 196249,

Pero aun si tales cargos y alusiones dan un cuadro exacto de las
intenciones de Quadros, la verdad es que su tdctica tuvo una ldgica
politica propia, la que, cualesquiera fuesen sus calculos previos, ten-
dia a colocarlo en una posicién mucho mds extrema que la que sus
partidarios originales podian tolerar. Asumiendo que Quadros en
realidad trataba de debilitar al pTB para lograr una politica econd-
mica conservadora, resultaba, sin embargo, que si él queria superar
‘a los nacionalistas en el propio campo del nacionalismo, y en forma
visible para el.electorado, su defensa de Cuba en contra de las san-
ciones colectivas tendria que abarcar mucho mas que clarificacio-
nes privadas a los Estados Unidos. Con el transcurso del tiempo y al
ver .que su posicién se -consolidaba mas y mds, los partidarios con-
servadores de Quadros podrian haber pensado —o Quadros mismo—
que por muy leve que fuese el efecto de una posicign en politica
exterior sobre el bienestar inmediato de los grupos privilegiados eco-
némicamente, esta posicién bien podia tener una influencia educa-
tiva, y quizds peligrosa, sobre sectores de la poblacién hasta ahora
aislados, particularmente si se la utilizaba como un sustituto de Ja
atencién a sus necesidades materiales. Es muy probable que la re-
nuncia de Quadros haya reflejado una conciencia de esta posibilidad
—suya, de la derecha, o de ambos.

En todo caso, la secuencia rdpida de hechos —condecoracidén a
Che Guevara (agosto 19), denuncia de Quadros formulada por su
antiguo aliado Carlos Lacerda (cadena nacional de televisién, agos-
to 24)4¢, y la renuncia misma (agosto 25)— sugiere algo de la pro-
fundidad que la divisién de opiniones respecto a la politica exterior
comenzaba a alcanzar dentro de la politica brasilefia. El vuelco efec-
tuado por la derecha al abandonar a Quadros aparentemente fue
repentino, sin embargo. En abril, por ejemplo, Lacerda, aunque ex-
presd su solidaridad a los invasores de Playa Girdn, seguia mante-
niendo su apoyo a Quadros!’, a pesar de la negativa de este ultimo

“4Q Estado de Sdo Paulo, marzo 16, 1961, p. 3.

“\isma fuente, abril 28, 1961, p. 4.

“Discurso reproducido en Carlos Lacerda, O Poder das Idéias (Rio de Janciro, 1964),
pp. 329-343. La siguicnte sccuencia de epitetos se aplican a la administracién de Quadros:
“de‘retuosa, alevolente, precaria, bohemia, desordenada, incapaz vy perversa’” (p. 330).

' () Estado de Sdo Paulo, abril 20, 1961, p. 4.
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a complacer las exigencias de Estados Unidos a las sanciones colecti-
vas en contra de Cuba*$, Incluso en agosto 17, el Estado de Sdo Paulo,
informando sobre el nombramiento del Diputado »Ts San Tiago
Dantas como jefe de la delegacién de Brasil ante las Naciones Uni-
das, y haciendo hincapié sobre la desilusion generalizada dentro del
UDN respecto 2  Quadros, no dejaba de recomendar por medio de un
editorial que el UDN continuase apoyando el plan de accién presiden-
cial sin hacer criticas publicas, evitando as{ que otros partidos usur-
pasen su posicién de “derecho’.

Con la condecoracidn a Guevara, la batalla se definid claramente.
Uno sélo puede interrogarse si acaso es verdad que Quadros consi-
derd este acto, tal como lo dijeron sus defensores dentro del Coun-
greso, un mero asunto protocolar*, Pero cualesquiera fuesen sus
motivos —que éstos siguen tan misteriosos como los que llevaron a
la renuncia misma®— es muy posible que aunque Quadros hubiese
continuado ejerciendo, hubiese perdido ya toda ilusién de poder ac-
tuar con una coalicién derecha-izquierda falsamente aparente en un
comienzo. En este sentido, el acto mismo que desencadend la dimi-
sién de Quadros, muy probablemente le hubiese colocado, sin dimi-
sién, bajo inhibiciones politicas respecto a politica exterior simila-
res a las que sus opositores de coalicién tuvieron que afrontar du-
rante la campafia de 1960. Tal como estos ultimos se habian sentido
obligados a disculparse por el apoyo recibido de parte del Partido
Comunista, QLI'ldI‘OS hubiese estado sujeto a presiones cada vez ma-
yores para pedir igualmente dlsculpas por su supuesta simpatia hacia
la Revolucién Cubzum.

Goulart también ejercié bajo la sombra de una constante amenaza

. s . ‘.
derechista, aunque su posicién fue reforzada en un comienzo por el
éxito.de la resistencia armada en contra de los atentados de oficiales

%Es opinién general que ésta era la intencién de la misién de Adolf A, Berle 2 Brasil a
comienzos de marzo. Ver John Hickey, “The Day Mr. Berle Talked with Mr. Quadros”, Infer-
American Economic Affairs 15 (verano, 1961), pp. 58-71.

©Ver los debates congresionales de agosto 23 y 24 en el Diario. Las interpretaciones iban

desde una simple condena de Quadros (por cjemplo, Diputado psp Miguel Bahury de Maranhzo,
desde p. 6041), hasta una igual condena de Lacerda (por ejemplo, Diputado prs Eloy Dutra de
Guanabara, desde p. 6070); también se opiné de que Quadros y Lacerda actuaban juntos, siendo
Quadros quien planeaba su propio abandono del poder (Diputade prs Salvador Losacco de Sao
Paulo, desde p. 6071). Aunque esta Gltima teorfa muestra a Quadros como a un sirvientc
de la derecha, una interpretacién retrospectiva, igualmente destacadora del aspecto “festratégico
de la condecoracién, caracteriza a Quadros como tratando de “mostrar la unidad del proceso
emancipatorio, fundiendo delinitivamente sus cargas y gus éxitos” (Mendes de Almeida, n. 30,
p. 60). Por otro lado, sin embargo, no dcbemos olvidar la ausencia de cualquier manifestacién
popular organizada por Quadros para apoyarlo cn los momentos de su renuncia.
’ ®Para difercntes versiones de la renuncia, incluyendo la de Lacerda, quicn la vio como un
presunto golpe de Quadros, ver Gileno de Carli, Anatomia da Reniincia (Rio de Janciro, 1962),
Cip. nr. Un resumen de la versién retrospectiva del mismo Quadros aparece en HAR 15 (1962),
desde p. 268.
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militares conservadores para evitar su toma de poder. Por otro lado,
muy distinto a Quadros, él se vio impedido, debido a su dependencia
del laborismo organizado, de intentar cualquiera de las medidas
antinflacionarias tradicionales requeridas por la upN. Faltindole des-
de un principio el apoyo conservador en forma estable e incapaz de
buscar una izquierda fuerte, se vio obligado a un inmovilismo infla-
cionario fundado en concesiones a diestra y siniestra. Hasta enero
de 1963 se vio ain mds debilitado por el sistema parlamentario que
le habia sido impuesto; cuando ya. recobrd sus completos poderes
presidenciales, la situacién econdémica era tan grave que su unica es-
peranza era obtener una nueva dosis de empréstitos de los Estados
Unidos®t. Como una consecuencia de todos estos factores, y sin men-
cionar las predilecciones personales que invitasen a la moderacién
a Goulart, la tinica medida que unié su politica exterior en modo
directo al nacionalismo econémico fue una ley limitando las remesas
de utilidades de firmas extranjeras’. Esta ley aparentemente no fue
puesta en vigencia, sin embargo%; y aunque asi{ hubiese sucedido, su
redaccién no contenia provisiéon alguna sobre la distribucién cons-
tructiva de las utilidades superfluas que quedarian dentro del pais®.
En general, por lo tanto, aunque Goulart se encontré en mejor po-
sicién para mantener una linea independiente que lo que hubiese
estado sin contar con el precedente Quadros, fue ¢l tan impotente
como Quadros para Ilevar a término Jos cambios internos esenciales
a la creacién de un consenso nacional que le respaldase.

vV

Los conflictos internos de Brasil se reflejaron no sélo en el apoyo y
la oposicidn que la politica independiente despertd, sino también en
su contenido mismo. Si acaso la influencia nacionalista era lo sufi-
cientemente fuerte para permitir que Brasil criticase a los Estados
Unidos, la influencia conservadora continud siempre igualmente fuer-

@De ahi la misién de marzo 1963 a los Estados Unidos de San Tiago Dantas, antcrior Canci-
ller y en el momento -Ministro de Finanza. Ver el discurso de Goulart durante su propia visita
a Estados Unidos en abril de 1962, rcimpreso en RBPI v (1962), pp. 330-335, "especialmente
su_sugerencia de que la Alianza para ¢! Progreso aproximase la escala del Plan Marshall en
Europa (p. 533). Segiin Leite (Entrevista, n. 6), quien en este perfodo era Director .por
Brasil del nio, desde la asuncién del poder por Goulart, todos los créditos provenientes de Estados
Unijdos, Fu1 ¥ del Banco Mundial habfan sido suspendidos.

52Descrita en Jla publicacién del U.S. Department of Commerce, Quverscas Business Reports
63-149 (diciembre, 1963), p. 3. Quadros habia propuesto ya una ley similar, HAR 14 (1961),
p. 364, Ver también la mencién hecha por Quadros de una ‘‘gradual nacionalizacién de utili-
dades’ en el articulo en Foreign .Affairs (n.-15), redactado justo antes de su renuncia, p, 23.

®Harding (n. 27), p. 39.

“Candido Anténio Mendes de Almeida, Nacionalismo e Desenvoivimento (Rio de Janeiro,
1963), p. 335. ) A

- i

[2'05]



Victor Wallis / La experiencia de Brasil con una Polftica Exterior Independicnte

te como para asegurar que esta critica solo proviniese de una “opo-
sicién leal”. Esto se puede aplicar no tan sélo en relacién a Cuba
—donde en cierto sentido la condecoracidn a Guevara significd la
excepcién, que confirma la regla— sino también, gracias en parte a
la- influencia “portuguesa, en relacidén al Africa y al problema gene-
ral de neutralidad.

Algunos de los subproductos menos polémicos del perfodo inde-
pendiente pueden sumariamente ser descritos. El intercambio co-
mercial con el bloque soviético aumentd levemente de menos del
4% hasta aproximadamente 6%, del total?, pero continué siendo
“marginal y episddico” si se considera que muy poco fue el esfuerzo
desmrollado para encontrar otras complementaciones que las acos-
tumbradas dentro del comercio brasilefio existénte con las naciones
industrializadas™. Brasil establecié relaciones diplomdticas con tres
de los nuevos estados africanos (Ghana, Nigeria y Senegal) y a su
vez se comprometié a una cierta cantidad de becas universitarias
anuales para cada uno de estos paises. Ademds, Brasil firmé en julio
de 1961 un acuerdo con la Organizacién Interafricana del Café, que
establecia la obligacién de consultas mutuas en cuanto a produccién
y precios®”. Un gesto adicional hacia Africa fue que Brasil en agosto
de 1053 se comprometié a contribuir con us§ 20 millones hacia el esta-
blecimiento del Banco Africano de Desarrollo®. En un nivel mids
amplio, Brasil participé (junto a Bolivia, Cuba y México) en la
Conferencia de El Cairo de julio 1962 sobre el desarrollo econdémico
y mas tarde publicé una critica general a las organizaciones comer-
ciales internacionales existentes, desde el punto de vista del mundo
subdesarrollado™: posiciéon que reiteraria durante la Conferencia de
la oA de Ministros de Economia en noviembre de 1958, en Sio Pau-
lo, y una vez mds en febrero de 1964 en la reunién preparatoria de
Ia Conferencia de Comercio y Desarrollo de Ginebra, en Alta Gracia,
Argentina. Finalmente, Brasil participé como uno de los ocho esta-
dos “no comprometidos” en la Conferencia de Desarme de Ginebra,
efectuada en marzo de 1962, destacando entre otros puntos la con-
veniencia del establecimiento de zonas desnuclearizadas dentro de
las 4reas subdesarrolladas y de recordar la necesidad de planificar

SQuerseas Busincss Reports 64-75 (junio, 1964), p. 22

®Ver Mendes de Almeida (n. 54), desde p. 227, La controversia que se hubiese suscitado
st ¢l esfuerzo propuesto se’ hubiese clectuado, se sugiere en la mencién del poderoso Instituto
de Pesquisas ¢ Estudos Sociais a los “riesgos politicos” de cualquier dependencia en mercados
comunistas, en 1res, Reformas de Base (Rio de Janciro, 1963), p. 35.

siRodrigues (n. 20), desde p. 377.

@Entrevista de Leite (n. 6).

©RBPI v (19G2), desde p. 561; “The Institutional Framework for the Expansion of Inter-
national Trade"” (publicacion de la Nu N° a/e. 2/214, octubre 23, 1962).
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no solamente hacia el.desarme e inspeccién, sino a su vez por la
reconversién econdmica®.

E] fundamento de la politica exterior independiente, sin embargo,
fue la posicién asumida respecto a Cuba. El primer desafio impor-
tante que Goulart hubo de enfrentar sobre esta determinacién fue
durante la Conferencia .de” Cancilleres de la oEa en Punta del Este,
enero de 1962, convocada especificamente para considerar las sancio-
nes colectivas. Vale la 'péna des't:;gar que durante la votacion decisi-
va sobre si efectuar o no la Conferencia, Brasil, junto a cuatro otros
paises, se abstuvo, dejando que México junto a Cuba fuese el inico
pais en votar No®l. Durante el transcurso de la conferencia misma,
Brasil, representado por el Canciller de Goulart, San Tiago Dantas,
se unié a México, Argentina, Boliyia, Chile y Ecuador en: a) votar
a favor de las cldusulas condenatorias del marxismo-leninismo y el
actual régimen cubano como incompatibles con el sistema interame-
ricano, pero, b) abstenerse sobre la base de razones juridicas®® en las
clausulas que expulsaban formalmente a Cuba de la Organizacién de
Estados Americanos. Y ademds, jkuhto a tres otras ngciones, Brasil
se abstuvo de votar sobre las sanciones econgmicas. El discurso mds,
importante de San Tiago Dantas fue en parte un alegato pidiendo
moderacién, basindose en la conviccién de que la- démocracia era
capaz de triunfar sobre el comunismo en circunstancias pacificas®3;
pero a su vez incluyé una reafirmacién de la opinién de que el con-
cepto democritico no es violado esencialmente por las estructuras
sociales tradicionalistas, donde, segtin sus palabras, la democracia su-
fria solamente una “pérdida momentinea”®. Brasil no alterd su po-
sicion oficial en ninguna ocasién posterior®. El otro gran desafio res-
pecto a Cuba fue el presentado por la crisis de misiles de octubre
de 1962. En esta oportunidad, Brasil apoyd el bloqueo de armamen-
tos de Estados Unidos, pero se abstuvo de participar en una mocién
que pedia el permiso para tomar medidas de fuerza en cuanto a los
armamentos ya presentes en Cuba%, En total, por lo visto, la linea
independiente de Brasil continué siendo muy moderada incluso en

%Declaracién reproducida en San Tiago Dantas, Politica Externa Independente (Ric de
Janciro, 1962), p. 2i4.

©La posicion de México se¢ basé cn una de las exigencias del Tratado de Rio dc 1947 en
cuanto 2 que una conferencia de tal naturaleza dcberfa solamente ser convocada en situaciones
de peligro inmediato. JFAR 14 (1361), p. 1143,

020ra, Octava Reunidn de Consulla de Ministros de Relaciones Exteriores (Washington, 1963),
p. 247.

.®Misma fuente, p. 113,

e\isma fucnte, p. 116,

%Ver, por cjemplo, ¢l discurso ante Ja Nu del 8 de icbrero, 1962, de Alfonso Arinos de Mello
Franco, reproducido en RBPI v (i962), pp. 370-375, cspecialmente la mencién de Ju derocracia
como una mancira de ser natural de todos los palses latinoamericanos excepto Cuba (p. 372).

®Acta del Consejo de fa oea de octubre 23, 1962 (mimeo., Washington, 1962), desde p. 21,
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el punto donde mds molestd a Jas fuerzas derechisias, Cunales fueran
los proyectos contemplados por Goulart para Brasil, a Jo sumo podia
decir a Estados Unidos que sus desacuerdos respecto a la politica
por scguir eran, tal como lo expuesto ya por Sun Tiago Dantas en
Punta del Xste, *no en cunnto a los [ines,.. sino en cuanto a los
medios’'¥7,

La vacilacion asociada con el dilema sobre Cuba nuevamente
aparece cn lis negodiaciones brasilefins con paises neutrales, En Afri-
ca, Quadros hizo sospechosas sus inicintivas dentro de los nuevos es-
tados al pedir un intercambio comercial méds amplio con la Repu-
blica de Sudilrica y al evitar hacer declaraciones de importancia
respecto al asunto de Angola%s. La tinica posicién fuerte tomada fue
la del Ministerio de Sun Tiago Dantas en enero de 1962, cuando Bra.
sil yoté a favor de un estudio cde las Naciones Unidas sobre los te-
rritorios portugueses®®. Pero, incluso entonces, el representante de
Brasil ante la Nu, Allonso Arinos de MNello Franco, excluyé todo
apoyo posible a las sanciones contra el dominio de Portugal al exhor-
tar a este pais “a asumir la direccién del movimiento por la libertad
de Angola”?. En diciembre de 1963, Brasil eché pie atrds a sus an-
tiguas prdcticas de los afios 1950 cuando se¢ abstuvo —junto a Esta-
dos Unidos, Gran Bretafia y Francia, v en contraste a la posicién de
Venezuela— durante una votacion del Conscjo de Seguridad a favor
de una clausula en que se deploraba la desobediencia del Portugal a
resoluciones de la Nu anteriores™. Lejos de actuar como el lider lati-
noamericano dcl anticolonialismo, Brasil a menudo .quedé rezagado
en cuanto a otros paises; como un cjemplo adicional sirva el de Ar-e
gentina respecto a Argelia™.

En relucién a los paises no comprometidos como grupo, Brasil re-
petidamente ‘destacé la diferencia entre su propia posicién y cual-
quier forma de neutralismo. Quadros y San Tiago Dantas se refirieron
a la politica exterior independiente como una contribucion al pan-
americanismo. San Tiago Dantas hasta la describié explicitamente
como una continuacion de la Operagio Panamericana™: programa

“oea (n, 62), p. 110, Sobre este punto ver también la descripcidn gencral de Jos *‘abstain-
ing countries” cn John C. Dreicr, The Organization of American States and the Hemisphere
Crisis (New York, 1962), p. 111,

SRodrigues (n. 20), pn. 379, 385; también, “Politica Externa Indcpcndcm:' Um Balango™
{sin firma), Revista CivilizacGo Brasilrira N® | (marzo, 1965), p. 74.

®Rodrigues (n. 20), pp. 389, 425, Dcbe notarse que cf voto sobre esta proposicion fue de
99.2 (United Natians Revieze 9 (1narvo, 1962), p. 10).

“Discurso reproducide cn San Tiage Dantas (n. 59), p. 198.

TUnited Nations Rexiew 11 (enero, 1964), p. 19.

“=Rodrigues (n. 20}, p. 388,

BLa mencién de Quadros apareee en su articuls en Foreign Affairs (n. 15), p. 23; la decla-
7acién de San Tiage Dantas e injorma en O F fado de S Paulv, ggosto 25, 1961, p. 6
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que lejos de sefialar hacia una férmula de no compromiso con la
guerra fria, tuvo como premisa fundamental la consideracién del
desarrollo econdmico latinoamericano como “inseparable del concepto
de seguridad colectiva”™. Mds a menudo, voceros de la linea indepen-
diente se limitaron a mencionar en términos muy generales las tra-
diciones bdsicamente occidentales del Brasil, tales como el cristianismo
y la democracia, o, si no, simplemente indicaron que no siempre
estaban de acuerdo con las posiciones tomadas por los no alineados™.
Como Roberto Campos lo expresé —y a pesar de sus dudas sobre el
poder-del cristianismo— Brasil continué siendo fiel a sus compromisos
dentro del hemisfério occidental, y no parte de un “téercer bloque de
poder”, y entregado a la democracia occidental y al capitalismo™. El
unico elemento de neutralismo que estos compromisos permitian fue
el que aptamente Campos llamé “tdctico” y al que describié como
sencillamente una consecuencia del subdesarrollo de Brasil en relacién
con los Estados UnidosT.

En resumen, entonces, como los términos de la posicién-de Bra--
sil en Punta del Este ya lo insinuaban, la “independencia” a voces
proclamada por Brasil significd primariamente la adopcién de un
tono de disensién deniro del sistema interamericano. Algin intento
hubo de proyectar la imagen de independencia al resto del mundo,
pero este intento fue mas que nada verbal, como en la acusacién de
Araujo Castro (Gltimo Canciller de Goulart) de que el sistema in-
teramericano no constitufa un blogue, mientras que, segun ¢l, la
agrupacién de paises neutrales —que en comun tenfan el rechazo de
la alianza con cualquiera de los dos grandes poderes— si constituia
un bloque™. Ademds, se puede decir que aunque los intercambios
de Brasil con Africa reflejasen un creciente interés en el mundo ex-
terior y especialmente en los problemas del desarrollo econdmico,
esta actitud no era exclusividad suya. Brasil, siempre tratando cual-
quier “tercera posicién” en su aspecto de bloque, se describia a si
mismo como ajenc a bloque alguno; pero en la practica, dentro de
las Naciones Unidas, nunca tomé posiciones inaceptables y continué

% Discurso en la Universidad Catélica (n. 28), p. 142,

%Ver, poc.ejemplo, el discurso ante la Nu de septiembre 1961, de Mello Franco, en RBP]
v, 16 (1961), 128, 131.

Roberto Campos, “Relations Between the United States and Latin America”, en Mildred
Adams, ed., Latin America: Evolution or Explosion? (New York, 1963), p. 37. Las alirmaciones
respecto al cristianismo aparecen en Campos ““Sobre o Conceito de Nédtralismo', RBPI v, 15
(1961), p. 7. Como Embajador de Goulart antc los Estados Unidos, Campos dio una visién
bastante precisa de la ideologfa general de su administracién.

“Articulo de Campos en RBPI (n. 76), p. 9.

%De ahi, por ejemplo, la negativa de Brasil para actuar de otro modo que como observador
en la Conferencia de Belgrado de septiembre 1961. Alfonso Arinos de Mello Franco, Evolugdo da
Crise Brasileira (Sdo Paulo, 1965), p. 254.
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rigurosamente fiel a los Estados Unidos a trayés de todas las reso-
luciones relacionadas con la guerra fria, tales como la representacion
de China™.

VI

Los sucesos desde el golpe militar de 1964 son lo suficientemente
bien conocidos como para hacer superfluo un resumen detallado. Lo
que reviste verdadera significacion dentro del presente contexto es
simplemente el alcance que ha adquirido la reversién de Brasil ha-
cia moldes mis tradicionales de dependencia. Sirva como indice su-
ficiente el papel desempefiado durante la crisis dominicana de 1965,
donde, no bastincdole un mero apoyo verbal a la intervencién de los
LEstados Unidos, contribuyé con 1.200 soldados, incluyendo a un co-
mandante en jefe, a las fuerzas de ocupacién norteamericanas. Aunque
las declaraciones mds recientes de Brasil en cuanto a la politica ex-
terior indican un debilitamiento de tal entusiasmo, no alcanzan a
sugerir la mds minima simpatia hacia las fuerzas contra las cuales
fue dirigido$?. La “linea dura” queda no muy debajo de la superfi-
cie de la posicién de gobierno.

3i uno recuerda que elementos favorables a tal politica estuvieron
siempre presentes durante todo el periodo Quadros-Goulart, las li-
mitaciones de la linea independicate resultan- ser menos sorprenden-
tes que sus logros. Pero hasta todo lo logrado, sin embargo, como ya
he tratado de mostrar en este ensayo, bien puede ser atribuido a cir-
cunstancias particulares del periodo —internacionales e internas, po-
Hticas y econémicas— sin suponer cambios paralelos en la composi-
cién de los intereses econémicos dominantes del Brasil. Muy por el
contrario, como el molde de inversiones del perfodo Kubitschek lo
sugiere, ¢stos ya habian iniciado su tendencia hacia el actual nivel
de integracién con los intereses norteamericanos mucho antes de la
llegada al poder de.Quadros. La “politica exterior independiente”
representaba un precario acuerdo politico entre los intereses pro Es-
tados Unidos cada vez mds fuertes y sus opositores nacionales brus-
camente despertados. La extrema facilidad con que el gobierno de
Goulart fue depuesto sugiere, en vista de la total destruccién de los
aspectos mds decisivos de su linea independiente, que este dcuerdo
jamds®se repetird. Cualquier movimiento futuro hacia la indepen-
dencia, para que obtenga un nivel comparable a lo logrado anterior-
mente, requerira cambios estructurales mucho mas profundos.

PUnited Nations Review: (encro y noviembre, 1962; diciembre, 1963).

WVyéase las declaraciones del Canciller de Costa ¢ Silva, MagalbSes Pinto, cn Le Monde,
7-8 mayo, 1967 y en ¢l cable ap del 12 de mayo 1967,
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