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Los proyectos de « Sociedad de Naciones americanas »: intentos de integracion
politica en las Américas durante el periodo de entre-guerras

Resumen:

En el periodo de entre-guerras, varios gobiernos latinoamericanos propusieron proyectos
para la creacion de una organizacién politica continental siguiendo el modelo de la Sociedad
de Naciones (SDN). Promovidos por partidarios latinoamericanos del panamericanismo y
con la idea de establecer un marco juridico capaz de regular las relaciones interamericanas
ante una pujante politica intervencionista estadounidense, no solamente se enfrentaron a la
oposicion de Estados Unidos, sino también a la de dos de las principales potencias
latinoamericanas: Argentina y México. El autor afirma que para entender este fendmeno es

fundamental considerar la participacion de los Estados latinoamericanos en la SDN.

Abstract:

In the interwar period, several Latin-American governments suggested setting up an inter-
American organization, following the League of Nations’ model. Promoted by Latin-American
partisans of the Pan-American movement and with the aim to establish a juridical framework
able to regulate inter-American relations in the context of American interventions in the
Caribbean area, they had to face the opposition of the United States, and also of the major
Latin-American powers, as Argentina and Mexico. The author assesses this phenomenon

can only be understood by considering Latin-American participation in the League of Nations.

Al finalizar la primera Guerra Mundial, los Estados latinoamericanos asumen una
nueva posicion en el plano internacional y diplomatico. La mayoria de ellos adhiri6 a la
Sociedad, o Liga, de Naciones (SDN), primera organizacion internacional con vocacion
universal con sede en Ginebra'. El sistema de seguridad colectiva establecido por la SDN no
sé6lo debia impedir cualquier agresion externa sino también ofrecer a los Estados miembros

garantias de reconocimento y proteccidon mutua, tanto de su independencia politica como de

' De las veinte republicas latinoamericanas, sélo tres adhirieron después de 1920: Repiiblica Dominicana (1924), México
(1931) y Ecuador (1934).
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su integridad territorial>. Pero en el caso de los Estados latinoamericanos este mecanismo
se veia atenuado por dos razones concretas. El articulo 21 del Pacto de la SDN reconocia la
validez de la doctrina Monroe y de cualquier acuerdo regional que prosiguiera los mismos
fines. Fue incorporado por voluntad de Woodrow Wilson con el fin de aminorar la resistencia
del Senado estadounidense a ratificar el Tratado de Versalles®. EI motivo principal era dejar
en total libertad de accion, o de inaccion, a Estados Unidos en caso de dificultad en los
arduos asuntos europeos y no, como se suele pensar, de impedir la intervencion de la Liga
en América Latina®, aunque, en los hechos, asi es como lo entendieron los gobiernos
latinoamericanos, las potencias europeas y la propia Secretaria de la Liga®. El otro
inconveniente fue la no ratificacién del Tratado de Versalles por el Senado estadounidense,
lo cual imposibilitaba la participacion norteamericana en los trabajos de la SDN vy, por
consiguiente, exoneraba a Washington en el cumplimiento de las obligaciones del Pacto.
Esto podia provocar cierta inquietud entre los gobiernos latinoamericanos, debido a los
empujes intervencionistas de Estados Unidos y a la ocupacion por sus fuerzas armadas de
Nicaragua desde 1912, Haiti desde 1915 y la Republica Dominicana desde 1916, que no
eran sino la culminacién de una larga serie de intervenciones en la zona del Caribe-América
Central desde 1903 y de la formulacion y aplicaciéon del corolario Roosevelt a la doctrina
Monroe®.

Frente al peligro hegemodnico estadounidense, varios intelectuales, especialistas del
derecho internacional, diplomaticos o cancilleres, defendieron la existencia de una
comunidad juridica continental basada en principios compartidos por todas las naciones
americanas, tales como la igualdad juridica de los Estados, la resolucion de los conflictos a
través del arbitraje o la conciliacién y el respecto a la soberania nacional. Abogaban por la
codificacién del derecho internacional americano con el fin de establecer instrumentos
juridicos capaces de impedir, o por lo menos canalizar las tendencias hegemonicas.
Trazaban una linea directa entre los Congresos latinoamericanos del siglo XIX (Panama,
Tacubaya, Lima), y las Conferencias panamericanas impulsadas por el gobierno
estadounidense. Segun su lectura de la historia, jBolivar seria el precursor del
panamericanismo! Este fenédmeno de colisibn y amalgamiento entre dos procesos en
realidad muy distintos en sus desarrollos y motivaciones, permitia justificar su teoria de
comunidad ideolégica y politica continental.

Estos intelectuales y politicos proponian también una nueva interpretacion de la

doctrina Monroe. Rechazando su faz imperialista, consideraban que habia sido util para

? Articulo diez del Pacto de la SDN.

® Francis Paul Walters, Historia de la Sociedad de Naciones, p. 69-70.

* Agradezco a Fabian Herrera Ledn por llamar mi atencién sobre el particular.

® Pensemos por ejemplo en la suerta dada a la peticion de revisar el tratado de 1904 con Chile presentada por Bolivia ante la
Asamblea de la SDN en 1920 y 1921: Jorge Rhenan Segura, Sociedad de las Naciones y la politica centro-americana (1919-
1939), p. 56, 307.

® Denise Artaud, Les Etats-Unis et leur arriére-cour : la défense de Ia troisiéme frontiére.



proteger el continente frente a las agresiones exteriores pero que después habia sido
desvirtuada por los abusos de algunos gobiernos estadounidenses. Convenia volver a su
significado original y transformarla en un instrumento multilateral. El origen de este
movimiento se remonta a la segunda mitad del siglo XIX, pero tomé nuevo vigor en las
primeras décadas del siglo XX’. Su principal representante y defensor fue el chileno
Alejandro Alvarez®. Este gozé de gran fama internacional y de cierta influencia debido a su
puesto de consejero juridico de la cancilleria chilena, pero sobre todo a su cargo de
secretario y cofundador en 1912, con el estadounidense James Scott Brown, del Instituto
americano de derecho internacional. Frente a Manuel Ugarte o a Raul Haya de la Torre, que
defendian posturas antiimperialistas y favorables a una integracién latinoamericana, los
promotores del derecho internacional americano y de la tradicién continental buscaban
domar al gigante del Norte incluyéndolo en un marco juridico comun.

Es en este doble contexto, de participacion de América Latina en la SDN en Ginebra
y de relaciones interamericanas agitadas, en el que deben situarse los diversos proyectos
de Sociedad, Liga o Asociacién de las Naciones americanas promovidos y apoyados por
algunos gobiernos latinoamericanos en el periodo de entre-guerras. Empezando por el plan
del uruguayo Baltasar Brum, estudiaremos los demas proyectos propuestos a lo largo de los
afos veinte y treinta con especial enfasis en las propuestas colombiana y dominicana de
1936 y 1938. Procuraré, tras una breve presentacion de sus contenidos, presentar las
reacciones que suscitaron en los circulos gubernamentales del continente y exponer las

razones por las que fracasaron.
El proyecto Brum

En 1917, en una conferencia dada en la Universidad de Montevideo, el entonces
canciller uruguayo Baltasar Brum propuso la creacion de un “Gran Tribunal de América al

que confiariamos el contralor de nuestra vida internacional™

. Tres afios después, ya como
presidente de la Republica, sugirié ante la misma Universidad la creacion de una Liga
americana. Observaba la comunidad de formas politicas y de ideales juridicos compartidos
por América Latina y Estados Unidos. Reconocia, él también, la utilidad de la doctrina
Monroe para impedir anexiones europeas en el continente americano. La definia como “la
Unica manifestacion permanente de solidaridad de un pueblo americano con los otros del
continente, [...] un bien para todos, [...] una manifestacion practica y eficaz de verdadera

solidaridad”. Este principio de solidaridad continental podia dar forma a una Liga americana

" Fredrick B. Pike, Chile and the United States, 1880-1962, p. 28-30, 220-224.

8 Alejandro Alvarez: Le droit international américain, son fondement, sa nature d’aprés [I'histoire diplomatique du Nouveau
monde et leur vie politique et économique, Paris, Pedone, 1910.

® Baltasar Brum, La Paz de América, p. 7.



gue no solo protegeria las naciones americanas de una agresion extracontinental, sino
también de cualquier veleidad imperialista entre ellas mismas, ya que la Liga proyectada
trataria los conflictos interamericanos y adoptaria el principio de no-intervencion en los
asuntos internos. Brum no olvidaba la membresia de la SDN de casi todos los Estados
latinoamericanos. Pero para él, el reconocimiento de la doctrina Monroe por el Pacto de la
SDN limitaba el papel de esta institucion en los asuntos americanos. Ademas, en el Consejo
de la SDN predominaban las grandes potencias europeas. Juzgaba necesario un organismo
continental para defender los intereses americanos frente a las decisiones de la institucién
ginebrina®.

El jurisconsulta Lucio Moreno Quintana refuté cada uno de los argumentos de Brum
en un folleto publicado poco después. Rechazaba cualquier idea de peligro europeo. “El
ambicioso enemigo esta en América”, escribia con alusion obvia al gran vecino del Norte.
La doctrina Monroe sélo servia para justificar la hegemonia de Washington que nunca habia
reconocido el principio de igualdad y fraternidad entre las naciones americanas. Era
peligrosa y nunca habia fomentado la solidaridad continental. Frente al proyecto de Brum,
Moreno Quitana proponia mas bien la creacion de une Liga latinoamericana como la Unica
opcién capaz de garantizar la independencia e integridad territorial de los Estados
latinoamericanos™?.

En el debate entre Brum y Moreno Quintana aparecen ya los argumentos que
esgrimirian los partidarios y opositores de la creacién de una Liga continental. La postura de
Moreno Quitana reflejaba sobre todo la actitud que adoptarian los succesivos gobiernos
argentinos a lo largo del periodo estudiado, con la excepcién de la creacion de una liga
latinoamericana: desconfianza para con el panamericanismo, rechazo de la doctrina
Monroe, mantenimiento de relaciones fuertes con Europa gracias a una participacion activa
en la SDN a partir de 1933.

El proyecto de Brum permaneceria dos afios en el aire, hasta que en julio de 1922 la
diplomacia urugaya propuso incluir en el programa de la pr6xima Conferencia panamericana
de Santiago (1923) el tema siguiente: “sin prejuicio de la adhesion facultativa de cada
Nacion a la Sociedad de las Naciones, debera constituirse una Liga Americana sobre la
base de completa igualdad de todos los paises asociados”. Frente a las reticencias de varios
representantes latinoamericanos (Brasil, Chile, Guatemala, Venezuela) en el Consejo
directivo de la Unién panamericana encargado de la elaboracion del programa de la
Conferencia, el diplomatico uruguayo tuvo que ceder y aceptar una propuesta consensuada

por Estados Unidos que reducia el tema a una mera “consideracion de medidas tendientes

1% Conferencia del 21.1V.1920, ibid., p. 13, 15, 17-20, 32-33; véase también Beatriz Solveira de Béez, La Argentina y la quinta
Conferencia panamericana, p. 154-158.

™ Lucio Moreno Quintana, Politica americana : refutacién a la conferencia del Dr. Baltasar Brum, p. 12.

2 Ibid., p. 20, 21, 27, 31-38, 55-62.



hacia una mas estrecha asociacion de las Republicas del continente americano con el
propdsito de promover los intereses comunes”®.

A pesar de este primer fracaso, Brum publicé en el diario E/ Dia de Montevideo el 10
de febrero 1923 el texto de su proyecto de Liga americana. Ofrecia un borrador de tratado
que luego podria ser estudiado y modificado por la Conferencia panamericana. Constaba de
81 articulos y describia los objetivos, los principios fundamentales y la estructura de la Liga
continental. En muchos aspectos se inspiraba en el Pacto de la SDN. Imaginaba tres
6rganos: una Asamblea donde todos los Estados miembros gozarian de un voto, un Consejo
compuesto por 9 miembros elegidos por la Asamblea y una Secretaria. Los principios y
objetivos de la Liga eran la solidaridad continental. Hacia suya la doctrina Monroe al
oponerse a toda invasion de territorios americanos por una potencia extra-continental. Debia
fomentar la amistad entre las naciones americanas y buscar soluciones a los conflictos
regionales. Recordemos que varias disputas interamericanas aun quedaban por resolver
(Tacna y Arica, el Chaco, litigios fronterizos en América central). En caso de conflicto entre
miembros, el Consejo debia proponer su mediaciébn y convertirse en comisién de
investigacion. Si un Estado no cumplia con las decisiones del Consejo, se enfrentaba a
sanciones tales como la ruptura de las relaciones diplomaticas, comerciales, financieras y
postales. La expulsién también podria ser considerada®®.

Brum consagré una parte de su proyecto a las relaciones entre la SDN y su Liga
americana. Concebia un conjunto de organizaciones regionales o continentales
encabezadas por la SDN. Asi, ésta ya no tendria que intervenir en los conflictos
interamericanos pero actuaria como arbitro o Corte suprema en las disputas entre Estados
provenientes de distintos grupos regionales. También intervendria cuando la paz mundial
estuviera amenazada. La Liga americana aportaria todo su apoyo a los esfuerzos de la
SDN, pero no se solidarizaria en conjunto con sus decisiones puesto que algunos Estados
americanos no eran miembros de ella’®. Probablemente Brum buscaba asi no asustar a los
Estados Unidos.

Los circulos diplomaticos de Montevideo se mostraron muy escépticos frente al
proyecto de Brum. Nadie creia en su realizacion. El ministro de Chile lo calificé de “canto del
cisne de un presidente a punto de jubilarse™®. En efecto, el mandato presidencial de Brum

acababa el 1° de marzo. El propio interesado tampoco se hacia muchas ilusiones. Debido a

2 Varela Acevedo (ministro de Uruguay en EEUU) a Buero (canciller), 5.1.1923, Archivo histérico-diplomatico de Uruguay
EAHD), Conferencias interamericanas, V 2.

“ El texto de su proyecto fue publicado también en Brum, op. cit., p. 38-80.

' Brum ya habia desarrollado estas ideas en un articulo publicado en La Nacién de Buenos Aires el 21.1.1923. Parece que fue
tras conversar sobre el asunto con Julian Nogueira, funcionario uruguayo de la Secretaria de la SDN en mision en Uruguay en
este momento, que Brum decidié aclarar las relaciones entre su proyecto de Liga y la SDN: Nogueira a Drummond (Secretario
General de la SDN), 4.1V.1923, Archivo de la Sociedad de Naciones (ASDN), S 495, legajo 1. También era importante para
Brum que la membresia de la SDN y de su Liga no fuesen incompatibles, ya que Uruguay gozaba de una situacién favorable
en Ginebra al ser miembro del Consejo de la SDN desde 1922.

'® Philip (ministro de EEUU en Uruguay) al secretario de Estado, 16 y 23.11.1923, National Archives and Record Administration
(NARA), RG 59, decimal file 710/36 y 43.



la complejidad del problema, dudaba que su proyecto fuese estudiado en Santiago. Pero
seguia convencido de la pertinencia de su proyecto y de que algin dia tomaria forma'’.

Las reticencias de los diplométicos de Montevideo se manifestaron durante la
Conferencia panamericana, donde no se discutio el proyecto Brum. Los Estados Unidos se
oponian a la creaciéon de una Liga americana. Washington estimaba que la paz y la
cooperacion en el continente podian alcanzarse gracias a la resolucién juridica de los
conflictos a traves del arbitraje, la conciliacion o la investigacion, y la reunién regular de
conferencias panamericanas. Dudaba de la pertinencia de establecer una organizaciéon
rigida. Ademas, aunque un acuerdo pudiera ser alcanzado en la Conferencia, era muy
probable, observaba el Secretario de Estado, que el Senado se negaria a ratificarlo, al igual
que el Pacto de la SDN*.

La propia delegacion uruguaya habia recibido del nuevo gobierno la orden de “buscar
salida prudente o aplazamiento™®. En Santiago, el uruguayo Juan Antonio Buero, relator del
tema, se limitd, siguiendo las indicaciones de la delegacion estadounidense, a pedir que la
Conferencia confiara al Consejo directivo de la Unidn panamericana el estudio de los
proyectos que las naciones americanas le presentaren®. La resolucion fue adoptada pero
ningun Estado hizo la menor propuesta a la Uniéon panamericana.

El proyecto de Brum puede entenderse como un intento académico de integracion
politica continental. Tuvo cierta resonancia debido a la reputacion de su autor, especialista
reconocido del derecho internacional en América latina, ademas de y posteriormente
presidente de Uruguay. Pero carecia de apoyos gubernamentales y se enfrentaba, como
vimos, a la hostilidad de Estados Unidos y a la de varias potencias latinoamericanas que no
deseaban una organizacion continental con atribuciones politicas®’. Por esa razén el

gobierno uruguayo no insistio.

62 y 72 Conferencias panamericanas

Conforme se acercaba la 62 Conferencia panamericana, resurgio en la prensa la idea
de crear una organizacion continental. Asi, la revista La nueva democracia, en la cual
colaboraban ademas de Baltasar Brum, José Vasconcelos y Gabriela Mistral, esperaba que
las delegaciones americanas discutieran este tema?. Otros diarios latinoamericanos

opinaban que muy probablemente se trataria esta cuestién en La Havana®. Pero estas

" Nogueira a Drummond, 4.1V.1923, ASDN, S 495, legajo 1.

'8 Instrucciones a la delegacion estadounidense a la 52 Conferencia panamericana, 3.111.1923, NARA, RG 59, 710.E002/68a.
% Instrucciones a la delegacion uruguaya a la 5% Conferencia panamericana, sin fecha, ADH, CI V 2.

% Telegramas intercambiados entre el jefe de la delegacién americana y el secretario de Estado, 10 y 12.1V.1923, NARA, RG
59, 710.E/Pol/1.

?! Solveira de Baez, op. cit., p. 154-162.

*2 | a Nueva democracia (Nueva York), vol. IX, n° 1, enero de 1928, p. 4.

2 por ejemplo Diario de la Marina (La Havana), 28.VI1.1927, El diario de Costa Rica, 1.1X.1927.



predicciones no se verificaron. La 6% Conferencia panamericana se limité a elaborar una
convencion sobre los estatutos de la Union eximiéndola de cualquier funcion politica.

Siguiendo el mismo esquema, se volvié a hablar de Liga americana poco antes de la
72 Conferencia panamericana agendada para diciembre 1933 en Montevideo. Esta vez fue
la cancilleria salvadorefa la iniciadora del debate. En mayo 1933, estimando que existia en
América una comunidad de pensamiento en materias juridicas e internacionales, el canciller
Miguel Angel Araujo propuso la creacién de una Sociedad de Naciones americanas®.
Funcionaria con un tratado similar al Pacto de la SDN con la obligacion de tratar los asuntos
regionales de acuerdo con los principios tradicionales de Nuevo Mundo?. Pero nunca definié
estos principios ni tampoco formuld un proyecto concreto.

La propuesta salvadorefia no recaudd muchas aprobaciones. Primero hay que
recordar que el gobierno del general Martinez no habia sido reconocido por Estados Unidos
ni por la mayoria de los Estados latinoamericanos. Washington pensaba que el gobierno de
El Salvador buscaba asi obtener un reconocimiento internacional y cierto prestigio. Por esa
razon, ni siquiera contesto a la solicitud de Araujo y todos los Estados de América Central y
del Caribe siguieron esta actitud®®. Colombia y Chile no aprobaban la idea. Venezuela
preferia resforzar la Unién panamericana. Per( estimaba el momento inoportuno?’.

El gobierno mexicano consideraba que la eficacia de una organizacion internacional
estaba en directa relacion con su universalidad. Por esa razén aconsejaba, en cambio,
coordinar la actitud de los Estados americanos en la SDN? a la cual habia adherido dos
afios antes. En 1928 México se habia negado a aceptar funciones politicas para la Unién
panamericana porque temia la influencia ejercida en ella por Washington. Este argumento
seguia siendo valido para rechazar los proyectos de Liga americana, pero también se le
afadia la nueva politica mexicana de apoyo y participacion activa en la SDN, colaboracién
gue seria mas intensa bajo el gobierno de Lazaro Cardenas (1934-1940).

En el Palacio de Itamaraty también se observaba con recelo la idea de organizacién
continental. El gobierno brasilefio estimaba que en una Liga americana, Brasil y los Estados
Unidos, las dos mayores potencias del continente, serian minoria frente a las demas
republicas hispanoamericanas, la mayoria de las cuales, ademés, debido a su falta de

medios, no tendria nada que perder al tomar decisiones de cuya aplicacion deberian

2 Araujo al secretario de RREE mexicano, 10.V.1933, Archivo historico de la Secretaria de Relaciones Exteriores de México
SAHSRE), LE 223. Todos los gobiernos americanos recibieron la misma carta, incluso el de los Estados Unidos.

® Araujo al secretario de RREE mexicano, 7.VI11.1933, AHSRE, LE 223.

%8 White a las misiones diplomaticas de los EEUU en América latina, 14.V1.1933, Welles (embajador en Cuba) al secretario de
Estado, 30. VI. 1933; Whitehouse (ministro en Guatemala) al secretario de Estado, 13.V1.1933; Schoenfeld (ministro en
Republica Dominicana) al secretario de Estado, 13.1X.1933, NARA, RG 59, 710.G/150,163, 173 y 225.

%" Dawson (encargado de negocios en Colombia) al secretario de Estado, 14.VI1.1933; Culbertson (embajador en Chile) al
secretario de Estado, 14.V11.1933, NARA, RG 59, 710.G/178 y 180; memorandum sobre la creacion de una Liga de Naciones
americanas, NARA, RG 43, US Delegation to the Eight International Conference of American States, entry 256, box 1.

*® Secretario de RREE mexicano a Araujo, 15.V1.1933, AHSRE, LE 223.



encargarse las mayores potencias®. Este punto de vista plasmoé la actitud del gobierno
brasilefio frente a los futuros proyectos de Liga continental.

En fin, la cancilleria argentina se oponia con vigor a la idea de asociacion continental.
Saavedra Lamas defendia una postura completamente contraria a la tesis muy difundida en
Ameérica latina segun la cual, debido a su cultura y tradicion comun de pacifismo y apego a
la justicia y a la democracia, las naciones americanas formaban ya virtualmente una
asociasion. Consideraba esa idea incompatible con la necesidad de las naciones
latinoamericanas de afirmar su soberania: “En Europa las soberanias se pueden limitar por
acuerdos convencionales porque tienen la fuerza suficiente. En América tienen, en cierto
modo, substancia [sic] psicologica formada por recelos legitimos y por temores de absorcion
que los hacen irreductibles a las idea de una asociacion®. Ademas, el gobierno argentino
deseaba mantener relaciones con Europa: “La vertiente que representan los paises
europeos en virtud de los capitales comprometidos puede ser dificilmente alteada; y en
relacion al equilibrio politico, la Republica Argentina, que se incorpora a la Sociedad de las
Naciones, es contraria a la idea de un alejamiento del mundo europeo, en cualquier forma
que se presentare”°.

Al final, s6lo Uruguay y Bolivia acojieron favorablemente la iniciativa salvadorefia®.
En un ambiente tan hostil, resulta facil comprender que en Montevideo no se hablara de

constituir una Liga continental.

Los proyectos colombiano y dominicano de 1936

En enero 1936, el presidente estadounidense Franklin D. Roosevelt proponia que
una Conferencia interamericana fuera convocada a fin de discutir aquellas medidas capaces
de mantener la paz en el continente. Tras el fracaso de las convenciones panamericanas en
la resolucion de la guerra del Chaco, urgia una discusiéon de fondo. Roosevelt procuraba
también seguir con su politica de Buena vecindad y esa conferencia ofrecia una oportunidad
perfecta para fortalecer los vinculos amistosos con las republicas latinoamericanas. En sus
cartas a los presidentes latinoamericanos, les proponia reunirse en Buenos Aires y esperaba
contar con su participacion en la elaboracion del programa de la Conferencia®.

Fue entonces cuando varios gobiernos latinoamericanos propusieron la creacion de

un organismo continental permanente, Sociedad, Liga o Union de las Naciones americanas.

? |nforme sobre la conversacion entre Gibson (embajador de EEUU en Brasil) y Mello Franco (canciller), 21.VI11.1933, NARA,
RG 59, 710.G/209.

¥ Memorandum de Saavedra Lamas al gobierno mexicano, 9.1X.1933, Archivo del ministerio de Relaciones Exteriores
argentino (AMREA), 7 Conferencia panamericana, caja 1, leg. “tramite 1933 enero-octubre”.

® Alberto Mafia a Araujo, 20.VI1.1933, copia en AHSRE, LE 223 ; carta de Demetrio Canelas (ministro de RREE de Bolivia) a
Araujo, 13.V1.1933 publicada dos dias depués en La Razén (La Paz).

¥ Roosevelt al presidente argentino Justo, 30.1.1936, Papers relating to the foreign relations of the United States, 1936, vol. IV,
p. 3-5. Un texto casi similar fue mandado a los demas presidentes latinoamericanos.



Haiti, Ecuador, El Salvador, Cuba y Bolivia hicieron tales sugerencias pero sin proponer un
tratado concreto®. Colombia y la Republica Dominicana, cada una por su parte, sometieron
al estudio de los gobiernos americanos un proyecto de tratado. En fin, Guatemala propuso
un “Tratado de solidaridad y cooperacibn mutua” con el que se establecia un sistema
americano para el mantenimiento de la paz, sobre todo en los casos de agresién extra-
continental. De acuerdo con esta propuesta, las naciones americanas debian actuar de
forma solidaria empleando todos los recursos necesarios. Pretendia sustituir a la doctrina
Monroe. Ademas, el tratado preveia la creacion de una Asociacion de las Naciones
americanas y de una Corte de justicia continental encargada de resolver los litigios
interamericanos*”.

Este gran numero de propuestas debe apreciarse a la luz de la situacién de los
Estados latinoamericanos en la SDN. En octubre 1935, la institucién ginebrina tomé la
decisién de aplicar sanciones contra Italia por su agresion contra Etiopia. De repente los
miembros latinoamericanos se veian involucrados en un conflicto que no les concernia, con
el deber moral de aplicar sanciones econdmicas a un Estado con el que mantenian
relaciones comerciales y, en algunos casos, simpatias ideoldgicas. También influia el peso
de la inmigracion italiana. La participacion en la SDN se hacia algo problematica. Ademas,
las grandes potencias europeas procuraban negociar directamente con lItalia (plan Laval-
Hoare) y buscaron a partir de marzo 1936 poner fin a las sanciones que habian sido
ineficaces. El prestigio de la SDN sufri6 mucho. Para los latinoamericanos, el equilibrio entre
los pros y los contras de la participacion en la SDN empez6 a romperse y la balanza se
inclinaba cada dia mas hacia una opcién como el retiro. A parte del peligro potencial de
involucrarlos en un conflicto ajeno y de su incapacidad para asegurar la independancia e
integridad territorial de las pequefias potencias, el pago de las contribuciones a su
presupuesto, relativamente bajas para los latinoamericanos pero con una carga simbdlica
innegable en tiempo de crisis econdmica, ofrecia otro argumento a favor de un alejamiento
de Ginebra. El Tratado de solidaridad y mutua cooperacién suponia, segun el propio
canciller guatemalteco Skinner Klee, el retiro de los Estados latinoamericanos de la SDN y

[**. De hecho, Guatemala tomé la decision

de la Corte permanente de Justicia internaciona
de retirarse en mayo de 1936.

Sélo Colombia y la Republica Dominicana sometieron propuestas mas elaboradas.
En su respuesta a Roosevelt, el presidente Alfonso Lépez lamenté que la SDN fuera
dominada por las potencias europeas y que no tomara mas en cuenta la opinion de los

miembros latinoamericanos. También veia con gran decepcion el fracaso de las sanciones

% Sugerencias propuestas por los gobiernos de Haiti, Ecuador, Cuba, Bolivia para la agenda de la Conferencia interamericana
de consolidacién de la Paz, NARA, RG 43, US Delegation to the Inter-American Conference for the Maintenance of Peace,
entry 225, box 4.

% Ubico a Roosevelt, 13.11.1936, ASDN, R 5760, 50/23500/23412. Con la carta viene el texto del tratado.

% Cienfuegos y Camus (ministro de México en Guatemala) al secretario de RREE, 16.X.1936, AHSRE, LE 344.



contra Italia. Tras las dificultades encontradas en la resolucién del conflicto del Chaco y en el
nuevo ambiente creado por la politica de Buena Vecindad, Lopez creia que ya era hora de
crear una Asociacion de las Naciones americanas. Esta nueva institucion colaboraria con la
SDN pero actuaria con mas vigor y estaria mejor adaptada al contexto regional®®. En mayo
1936, el gobierno colombiano publicaba el texto de su proyecto®’. El 6rgano supremo de la
Asociacion seria un Congreso panamericano permanente y democratico, compuesto por los
representantes de todas las naciones americanas. Funcionaria como tribunal arbitral en
caso de conflicto interamericano. Seria asistido por un secretariado y otros 6rganos de la
asociacion como una comision de investigacion o una corte de justicia americana. El
proyecto establecia un sistema de seguridad colectiva clasico, con garantias mutuas de
respecto a la soberania e integridad territorial a las que se agregaban los principios
habitualmente contenidos en las convenciones panamericanas: los miembros debian
renunciar al uso de la guerra como un medio para resolver las controversias internacionales;
comprometerse a seguir los procedimientos de investigacion, conciliacién y arbitraje en caso
de litigio; vy, finalmente, adherir al principio de no reconocimiento de las adquisiciones
territoriales u otras ventajas obtenidas mediante el uso de la fuerza. El proyecto propone
también una definicion muy especifica del agresor, cuestiébn que habia sido objeto de un
debate insoluble en las reuniones de la SDN. Mereceria tal calificativo aquel Estado que
interviniera unilateralmente en los asuntos interiores de otro Estado miembro o violara sus
fronteras con sus fuerzas armadas, asi como aquel que se rehusara a aplicar las decisiones
del tribunal arbitral o del de justicia internacional. Este Estado agresor se arriesgaria a que le
fueran aplicadas una serie de sanciones, desde el mero retiro de los jefes de mision
diplomatica o la ruptura de relaciones consulares, diplomaticas, postales y telegraficas,
hasta un embargo comercial y financiero, un bloqueo naval o la ocupaciéon militar de sus
puertos o partes estratégicas de su territorio®. Esta era la parte méas original y controvertida
del proyecto colombiano. Traducia el deseo de Lopez de dar a la Asociacién una capacidad
real de accion y de tener éxito donde la SDN fracasaba. Era asimismo original y
controvertida porgue iba a contracorriente de la tendencia de los gobiernos latinoamericanos
a considerar que las sanciones morales, como el no reconocimiento de las conquistas, eran
suficientes. La mayoria de las medidas para consolidar la paz propuestas durante la
Conferencia de Buenos Aires no contemplaban el uso de sanciones econémicas o militares.
Tampoco lo hacian las diversas convenciones panamericanas ni el Tratado antibélico de

Saavedra Lamas de 1932. Los gobiernos latinoamericanos miembros de la SDN se

% | 6pez a Roosevelt, 18.1.1936, ASDN, R 5760, 50/23500/23412.

%" Sugerencias propuestas por el gobierno de Colombia para la agenda de la Conferencia interamericana de consolidacién de
la Paz, NARA, RG 43, US Delegation to the Inter-American Conference for the Maintenance of Peace, entry 225, box 4.

% Proyecto de tratado sobre la creacién de una Asociacién de las Naciones americanas, luego publicado por la Unién
panamericana en Project of Treaty on the Creation of the Association of American Nations.



opusieron también a la aplicacién de sanciones contra Paraguay>° y las aplicaron con mucha
prudencia y timidez contra Italia, con la excepcion de México™.

En una carta a los presidentes de Panam@, Ecuador, México y Pert mediante la cual
buscaba promover su idea, Lopez no juzgaba incompatible su proyecto con la membresia en
la SDN. La institucion ginebrina defendia, a pesar de sus limitantes, el ideal de, y la fé en la
justicia y el derecho que compartian las Nacionas americanas. No les convenia
abandonarla: “[...] la Liga de las Naciones encierra un ideal humano a cuyo debilitamiento no
podria coadyuvar alguno de nuestros Estados organizados no al amparo de sus armas sino
de ciertos principios que estan bajo la tedrica custodia de ella™. Por esta razén, el proyecto
colombiano consagraba algunos de sus articulos a la colaboracién con la SDN, que bien
podria materializarse con el envio de delegados de cada organizacién a los 6rganos
rectores de la otra. Ademas preveia que el Congreso panamericano seleccionara los
candidatos americanos que debian ser electos por la Asamblea para ocupar los asientos no
permanentes del Consejo de la SDN. Una vez que estos paises fueran electos, habrian de
actuar en Ginebra con apego a los principios de politica general de la Asociacion definidos
por el Congreso™.

El presidente dominicano Rafael L. Trujillo aprovech6 también la respuesta a la carta
de Roosevelt para sugerir el establecimiento de una Liga de las Naciones americanas.
Trujilo pensaba que una organizacion continental propia seria mucho mas eficaz y
provechosa para los Estados americanos que la SDN*3. Con ello, no crefa que esta Ultima se
veria debilitada. Por el contrario, argumentaba que su tendencia a la universalidad se veria
favorecida. En este sentido, al organizar el mantenimiento de la paz sobre una base
regional, se limitaban las responsabilidades y obligacciones de los miembros de la SDN, con
lo cual no existiria mas el riesgo que suponia el involucramiento en conflictos ajenos. De
esta forma, se pondria fin a las tendencias separatistas y se aseguraria que la obra no
politica de Ginebra, por demas exitosa, seguiria prosperando. Ademas, aln se podria recurir
a ella en caso de conflicto con una potencia extracontinental. De acuerdo con la propuesta
de Trujillo, la creacion de la Liga americana seria sindbnimo de una creciente colaboracion
entre América y el resto del mundo*’. No obstante, a diferencia del proyecto colombiano, en
ninguna parte del texto de tratado dominicano se concretaba la colaboracién con la SDN.

En cuanto a sus principios fundamentales, sus fines y los mecanismos de seguridad

colectiva, el proyecto de Liga de las Naciones americanas es muy parecido al colombiano.

¥ véanse las sesiones del Comité de la SDN encargado de tratar el conflicto del Chaco entre noviembre 1934 y mayo 1935,
ASDN, R 3643, 1/15054/15054.

“° Franco Savarino Roggero, México e Italia : politica y diplomacia en la época del fascismo, p. 124-130; Carla Brandalise, Les
rapports internationaux de I'ltalie envers '’Amérique latine, p. 394 y ss.

“L'Lépez a Arias, 20.1V.1936, publicada en La Estrella (Panama), 14.V1.1936; Lépez a Cardenas, 20.1V.1936, AHSRE, LE 327.
“2 project of Treaty on the Creation of the Association of American Nations.

* Trujillo a Roosevelt, 11.11.1936, ASDN, R 5760, 50/23500/23412.

4 Exposicién de los motivos y proyecto de convencién relativa a la creacién de la Liga de las Naciones americanas, Project of
Treaty on the Creation of the Association of American Nations.



Por esa razén no se detallaran aqui sus estipulaciones. La gran diferencia con este ultimo
era que no ofrecia una definicion del agresor y tampoco consideraba la aplicaciéon de
sanciones. Sélo contemplaba la posibilidad de la expulsion en caso de que se violara el
tratado™.

Los dos proyectros tuvieron que enfrentarse a la oposicion de las grandes potencias
latinoamericanas. Aunque Washington no aprobaba la idea de una organizacion continental,
tampoco podia declararse abiertamente hostil. Pese a que la Conferencia tendria lugar en
Argentina, la administraciébn Roosevelt se habia propuesto asumir en Buenos Aires una
posicién abierta y cordial hacia todas las delegaciones a fin de evitar tensiones o dar lugar a
decepciones y rencores. No obstante, Estados Unidos podia contar con la colaboracion de
aliados declarados, como Brasil, o circunstanciales, como Argentina y México.

A pocos dias de inaugurarse la Conferencia, el canciller brasileio Macedo Soares
declar6 a la prensa en Montevideo su oposicidbn a la creacibn de una organizacién

continental*®

. Ya vimos las razones de la postura brasilefia. La actitud del gobierno mexicano
era la misma, aunque por motivos distintos. Isidro Fabela, diplomatico y consejero de la
secretaria de Relaciones exteriores pensaba que una asociacion de este tipo podria
perjudicar las relaciones comerciales de México con Europa. Consideraba que la influencia
de Washington seria ain mayor®’. Ademas, México, que buscaba reforzar a la SDN y el
caracter universal de la misma, no podia sino rechazar las ideas en torno a organizaciones
regionales. Una Asociacién que discutiera e intentara definir la politica de las naciones
americanas en relacion a los asuntos que estaban bajo la jurisdiccion de la SDN limitaria la
libertad de accion de sus miembros y, particularmente, perjudicaria la postura de México en
Ginebra. México no queria que las potencias americanas que no formaban parte de la SDN,
empezando por Estados Unidos, pudieran influir indirectamente en la marcha de la
Institucion ginebrina®®. La declaracién del propio secretario de Relaciones exteriores,
Eduardo Hay, al embajador de Chile sintetiza muy bien la postura mexicana:”cualquier cosa
gue indirectamente tienda a debilitar la Liga [de las Naciones] no podra contar con el apoyo
de México™.

Saavedra Lamas, por su parte, no habia cambiado de opinién desde la 72
Conferencia panamericana®. En Buenos Aires se encargé del trabajo de /lobbying,
conversando con los jefes de las delegaciones de Brasil, Chile, Uruguay y Perd. También

contacto a Cordell Hull, presidente de la delegacién estadounidense, para asegurar el

** Ibid

“ El Tiempo (Bogota), 20.X1.1936.

*” Memorandum de Isidro Fabela sobre la Conferencia de Buenos Aires, 28.1V.1936, AHSRE, LE 333.

8 Instrucciones a la delegacién mexicana a la Conferencia interamericana de consolidacién de la paz, sin fecha, AHSRE, LE
351.

“** Hay a Bianchi, 19.X.1936, AHSRE, LE 327.

% Reunién de la comisién del ministerio de RREE argentino encargada con la organizacién de la Conferencia, 4.1X.1936,
AMREA, Conferencia interamericana de la Paz, caja 68.



fracaso de los proyectos colombiano y dominicano™. Al final, la Conferencia estimé que no
tenia tiempo para armonizar los proyectos entregados y resolvié aplazar la discusion para la
proxima conferencia panamericana que tendria lugar en Lima en 1938. Por el momento,
pidi6 a los gobiernos colombiano y dominicano coordinar sus proyectos y someter un nuevo
texto al estudio de los demas gobiernos americanos.

Durante la Conferencia de Buenos Aires, el tema de la creacién de una organizacion
continental provocé una fractura entre las naciones latinoamericanas. La mayoria de ellas,
las pequefias potencias de América Central y del Caribe, Colombia, Ecuador, Bolivia y
Uruguay, hasta cierto punto, aprobaban la idea, bajo una forma u otra. Algunas buscaban un
sustituto a la deficiente SDN. Otras, sin dejar de participar en las reuniones de Ginebra,
intentaban limitar sus responsabilidades politicas y delinear un marco regional como
consecuencia de las sanciones impuestas a lItalia. Y probablemente todas procuraban
demostrar su buena voluntad hacia la nueva politica de Buena Vecindad, favoreciendo con
ello los esfuerzos de acercamiento entre las naciones del continente. Lo que no entendieron,
es gue Washington no tenia la menor intencion de aceptar los firmes compromisos politicos
que implicaba su adhesion a una organizacion continental. Al otro lado estaban las grandes
potencias regionales, Argentina, Brasil, Chile®® y México, que por distintos motivos se
oponian también a la creacién de una organizacion continental, las cuales no dudarian en

defender sus puntos de vista.

El proyecto comun y la 82 Conferencia panamericana

Siguiendo las recomendaciones de la Conferencia de Buenos Aires, los gobiernos
colombiano y dominicano prepararon un texto comun. En marzo 1938 lo entregaron a los
gobiernos americanos para su consulta. El contexto era diferente. La situacién europa se
volvia cada dia mas preocupante. En el nivel politico, quedaban pocas dudas de la ineficacia
de la SDN, si bien cuando Colombia y la Republica Dominicana publicaron sus proyectos, a
principios de 1936, las sanciones contra lItalia aun no habian fracasado. Esto ocurrio
formalmente en julio de 1936, una vez que la Asamblea de la SDN decidio retirar las
sanciones. La SDN no pudo evitar la anexién de Etiopia por Italia. Y lo que es peor, en 1938
muchos Estados miembros pensaban reconocer dicha anexion. Siete Estados
latinoamericanos ya no eran miembros de la SDN y muchos otros dudaban sobre su
permanencia (Chile, Uruguay, Colombia, Per(, Venezuela). En la exposicién de los motivos

que Bogota prepard, se mantenia la volontad de colaborar con la SDN. No obstante, ésta

*! Informe del presidente de la delegacion argentina sobre la Conferencia interamericana de consolidacién de la paz, sin fecha,
AMREA, Conferencia interamerciana de la Paz, caja 85, p. 65.

*2 E| gobierno chileno se oponia a una organizacién continental de caréacter permanente: Bianchi (embajador de Chile en
México) a Hay, 10.X.1936, AHSRE, LE 327.



era objeto de una severa critica, por lo que se insistia en la necesidad urgente de estudiar
la creacién de una organizacidn continental “no para que sustitu[yera] a la Liga, sino para
que recibfiera], acojliera] y deflendiera] todos los principios que esta Ultima [fuera]
desamparando, en su afan de subsistir como instituto, aunque desapare[ciera] en la realidad
como deposito de doctrina”. Con algunos retoques, el nuevo proyecto retomaba
integralmente la primera propuesta colombiana. La gran diferencia era que ya no se hablaba
de sanciones militares. También habia desaparecido la idea de una Corte de justicia
americana®.

El Departamento de Estado estadounidense habia preparado una sintesis de la
postura de los gobiernos latinoamericanos frente al proyecto comin. Muy pocos Estados se
declaraban favorables. El Salvador lo miraba con interés pero no pensaba luchar por él, a
sabiendas que la mayoria se opondria. Cuba lo aprobaba también, pero con la condicién de
gue se disociara la Asociacion continental de la SDN. Guatemala parecia igualmente
favorable. Obviamente la Republica dominicana y Colombia lo apoyaban, pero sin mucho
animo. La primera lo consideraba mas bien como un ideal al que debia aspirarse. No
pretendia defenderlo en Lima. La segunda tampoco tenia la intencién de insistir mucho en
ello®. El dnico candidato a la presidencia de Colombia, Eduardo Santos, ya habia
confirmado a Washington que su gobierno no defenderia el proyecto de Lopez*®.

Esta falta de entusiasmo se entiende facilmente ya que varios Estados, Argentina,
Brasil, Chile, Pertl y Uruguay, habian expresado su inconformidad con la nueva propuesta.
Washington también habia comunicado a Bogota que muchas estipulaciones contenidas en
el proyecto entraban en contradiccién con la legislacién nacional (por ejemplo, el rechazo de
la neutralidad previsto para los miembros de la Asociacion chocaba con las Leyes de
neutralidad votadas por el Congreso en 1937 y 1938). Preferia construir las relaciones
interamericanas sobre la base de los tratados y convenciones ya existientes sin rechazar la
idea de modificarlos segin aconsejara la practica®. Ademaés, varias clausulas, como la
definiciébn del agresor, las sanciones y los vinculos con la SDN hacian resurgir todas las
cuestiones debatidas durante los Ultimos afios en torno a la adhesién a la SDN y a la Corte
de Justicia internacional, lo que no auguraba una recepcién favorable por parte del

Congreso ni de la opinién publica norteamericana®’.

%% Republica de Colombia, Proyecto de Tratado sobre la creacion de una Asociacion de Naciones Americanas y exposicion de
motivos.

* Sintesis de la postura de los Estados latinoamericanos sobre los temas de la 82 Conferencia panamericana, NARA, RG 43,
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" Memorandum sobre la creacién de una Liga de las Naciones americanas, sin firma, sin fecha,, NARA, RG 43, US Delegation
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Los argumentos del gobierno mexicano no habian cambiado. Pero moder6 un tanto
su postura y se mostro dispuesto a aprobar el proyecto si éste era apoyado por la mayoria®.
En cuanto a la delegacion argentina, ésta recibid la instruccibn de promover reuniones
consultivas no permanentes entre los ministros de Relaciones exteriores para examinar las
cuestiones politicas®.

Al igual que en Buenos Aires, en Lima no se produjo un importante debate. El 14 de
diciembre, el delegado colombiano declaré ante la 12 Comisién de la Conferencia que
Colombia, la Republica Dominicana y los otros paises que apoyaban el proyecto preferian
esperar hasta que la cuestion fuera aceptada unanimemente.®®. Asi, la 82 Conferencia
panamericana confio a la Conferencia internacional de los jurisconsultas americanos el
estudio del proyecto comun, a fin de que preparara un informe que debia distribuir entre los
gobiernos americanos previa la reunién de la proxima Conferencia panamericana®. Sin

embargo, la segunda Guerra Mundial impidié que se volviera a tratar el asunto.

En conclusion, las iniciativas latinoamericanas para la creacién de una organizacién
continental sélo se pueden entender si se toman en cuenta dos elementos: la voluntad de
establecer un marco juridico rigido capaz de asegurar la paz en el continente, necesidad
que respondia a las numerosas intervenciones estadounidenses en América Central y el
Caribe, ademas de los distintos litigios fronterizos que quedaban por resolver; y la
participacién de la casi totalidad de los Estados latinoamericanos en la SDN, organizacién
cuya eficacia, segun sus impresiones, se veia limitada por la ausencia de Estados Unidos y
por el reconocimiento de la doctrina Monroe. El Pacto de la SDN facilit6 un modelo para la
redacion de los diversos proyectos estudiados y su articulo 21 permitia conjugar la creacion
de una institucién continental con la participacion en la SDN sin que ello supusiera su
abandono. La evolucién de la institucidon ginebrina, su fracaso en materias politicas a partir
de 1936, pero también las obligaciones que sefial6 a sus miembros (sanciones contra Italia)
acentuaron la necesidad de restringir al marco continental las responsabilidades que
suponia el mantenimiento de la paz, sin que por ello fuera necesario cortar todos los lazos
con Ginebra. La SDN fue también un factor preponderante en la decisién de los principales
opositores al proyecto continental: bien porque no querian arriesgarse a un rechazo por
parte del poder Legislativo y preferian una base mas flexible sobre la cual asentar las
relaciones interamericanas (Estados Unidos), bien porque defendian el principio de

universalidad representado por la SDN (México), o ya bien porque procuraban mantener

®8 Instrucciones a la delegacién mexicana a la 82 Conferencia panamericana, sin firma, sin fecha pero posterior al 20.VI1.1938,
AHSRE, LE 276.
% Instrucciones a la delegacion argentina a la 82 Conferencia panamericana, sin firma, sin fecha, AMREA, 82 Conferencia
g)anamericana, caja 6.
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28-29.
¢ Resolucion X1V, Octava Conferencia Internacional Americana, Informe sobre los resultados de la Conferencia, p. 59-60.



relaciones privilegiadas con Europa y encontraban en Ginebra un espacio idéneo para
conseguirlo (Argentina). A esto se afiadia el temor a que los Estados Unidos tuvieran una
influencia excesiva en una organizacién panamericana permanente con funciones politicas
(México y Argentina).

Las posturas adoptadas por los Estados latinoamericanos frente al establecimiento
de una organizacién continental dio muestra en 1936 de una falta de consenso entre las
pequenas naciones de América Central, el Caribe y la region andina, y los potencias
regionales tales como México, Argentina, Brasil y Chile. Las condiciones politicas,
econdmicas e ideoldgicas propias de cada Estado americano demuestran las dificultades a
las que se enfrentaba cualquier intento integracionista. Habria que esperar hasta 1948, en el
contexto muy distinto del inicio de la Guerra fria y esta vez bajo el impulso de Estados

Unidos, para ver la creacion de la Organizacion de los Estados Americanos.
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