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1. Introduccién: planteo del problema

Los exportadores argentinos, ya desde fines del siglo XIX, fueron enfrentando crecientes
dificultades para acceder al preciado mercado estadounidense. En la década de 1920, mientras se
constituia como potencia a nivel mundial luego de la Primera Guerra, Estados Unidos aumentaria el
proteccionismo para fortalecer a sus productores agropecuarios, situacion que dificultaria ain mas
las exportaciones argentinas al pais del norte. Honorio Pueyrreddn, primero como embajador
argentino en Estados Unidos y luego como jefe de la delegacién argentina en la VI Conferencia
Panamericana (La Habana, 1928), se ocuparia se plantear los reclamos pertinentes, e incluso, en la
conferencia realizada en Cuba, tuvo una destacada actuacion para intentar supeditar el avance el
panamericanismo, impulsado por Estados Unidos, a la liberalizacion del mercado norteamericano,
especialmente para las exportaciones primarias latinoamericanas. Su propuesta se basaba en incluir
una clausula econémica en el preambulo del documento fundacional de la Unidn Panamericana, que
se aprobaria en dicha conferencia, y en establecer una condena clara a toda intervencidn externa que
violara la plena soberania de cualquier nacion latinoamericana.

A traves del analisis de documentacion diplomatica argentina y estadounidense, en muchos
casos inédita, en este trabajo se analizan los aspectos contradictorios de las economias argentina y

estadounidense en la década de 1920 y las presiones bilaterales y continentales para transformar esa
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situacion, problematicas que obstaculizaron el proceso panamericano desde su origen, en 1889, y
que se desarrollarian también en futuras conferencias y en futuros proyectos de “integracion”
continental, como fue casi un siglo mas tarde el del Area de Libre Comercio de las Américas
(ALCA). A continuacion, se analizara el nuevo contexto internacional en la primera posguerra —con
el declive relativo de Gran Bretafia y el rapido ascenso estadounidense-, las contradicciones entre
las economias argentina y estadounidense, el creciente proteccionismo del pais del norte, las
principales probleméticas abordadas en la Sexta Conferencia Panamericana, las tensiones entre las
delegaciones argentina y estadounidense, las resoluciones de la misma y las conclusiones finales, a

la luz del complejo proceso panamericano.

2. Estados Unidos y Argentina, entre la guerray la crisis de 1929

Hasta 1914 Gran Bretafia se habia mantenido como el centro financiero hegeménico mundial, con
una balanza comercial fuertemente deficitaria, pero que se complementaba con la repatriaciéon de
los intereses, el pago de los fletes maritimos y las primas de seguros, entre otros “ingresos
invisibles”. Sin embargo, ya desde el ultimo cuarto del siglo XIX habia ido perdiendo su posicion
preponderante como potencia industrial. Los epicentros de la llamada ‘“segunda revolucion
industrial” fueron Estados Unidos y Alemania. Desde las ultimas décadas del siglo XIX, las grandes
potencias industriales vieron crecer la necesidad de mercados externos donde colocar sus productos.
El control de mercados y rutas comerciales aumento la tension y, en 1914 se desat6 la primera
guerra mundial, cuya inicial consecuencia economica fue la disminucion del comercio
internacional. La conflagracion potenci6 la participacion de Estados Unidos en el comercio mundial
al tiempo que fue disminuyendo la inglesa. Asi, mientras que los ingleses seguian exportando
textiles, carbon, hierro y acero -productos que iban perdiendo mercados tradicionales o bien siendo
sustituidos por otros-, los Estados Unidos exportaban maquinarias o bienes manufacturados mas
complejos. Algunos datos estadisticos muestran con elocuencia el cambio de hegemonia: en 1918,
la participacion norteamericana en el comercio mundial era de 15,8%, contra un 10,8% de Gran
Bretafia. El producto industrial mundial crecio, entre 1913 y 1925 un 20%, contra un 40% de
Estados Unidos y una disminucion del 14% de Gran Bretafia. Ademas, al finalizar la guerra,
Estados Unidos paso de pais deudor a acreedor, triplicando sus inversiones en el exterior entre 1914
-3.500 millones de dodlares- y 1940 -10.720 millones- (Rapoport, 2006: 111). En la posguerra,
ademas, el sistema capitalista entrd en una fase de crecimiento motorizada por Estados Unidos: se
expandian los adelantos de la “segunda revolucion industrial” -quimica, petroleo, electricidad,
automotores, metalurgia y construccion-, aumentaba la concentracion y centralizacion industrial y

financiera -proliferacion de los holdings-, se generalizaban nuevas técnicas productivas como el



taylorismo y el fordismo, entre otros fenGmenos relativamente nuevos. Para tener una idea de la
magnitud de estos cambios, basta sefialar que los Estados Unidos tenian, a mediados de la década
de 1920, la mitad de las reservas mundiales en oro. Si hasta 1914 el mercado de capitales estuvo
centralizado en Londres, ya a partir de la década de 1920 estuvo centralizado en Nueva York, nuevo
centro financiero internacional.

En los afios 20, Estados Unidos iria profundizando su influencia en el continente americano.
Hasta la primera guerra mundial, la presencia en Sudamérica seguia hegemonizada por Gran
Bretafia. Como puede apreciarse en el cuadro 1, las inversiones eran predominantemente de ese

pais. En la Argentina, las inversiones britanicas superaban varias veces a las estadounidenses.

CUADRO 1
Inversiones britanicas y estadounidenses y exportaciones de América Latina en 1913
(millones de ddlares)

Pais Inversiones Inversiones Exportaciones totales
britanicas estadounidenses
Argentina 1.717 40 510,3
Brasil 1.075 50 315,7
Chile 307 15 142,8
Uruguay 221 5 71,8
Bolivia 2 10 36,5
Paraguay 14 3 55
Total Cono Sur 3.336 123 1.082,6
Total América Latina 4.632 1.242 1.588,2
Porcentaje Cono Sur 2% 10 % 68 %

Fuente: Rapoport y Madrid (2001: 235).

Durante y luego de la guerra, sin embargo, la presencia estadounidense en la region iria
incrementandose rapidamente. Esto marcara una nueva etapa en las relaciones panamericanas, y en
la relacion entre Argentina y Estados Unidos en particular. La relacion econdmica entre Estados
Unidos vy el resto del continente ya no se limitaria a los paises norte y centroamericanos, sino que
ahora llegaba a profundizarse también en el Cono Sur. En Estados Unidos, la década de 1920, los
“afios felices”, se vivio como un periodo de expansion en el que este pais se consolidé como
potencia mundial y avanzo desplazando a Gran Bretafia en el continente americano. Hacia 1930, las
inversiones privadas estadounidenses en México y Ameérica Central llegaban a los 1.000 millones
de ddlares, mientras que en Ameérica del Sur sobrepasaban los 3.000 millones de dolares, superando
varias veces las que existian antes de la guerra.

En América Latina, Estados Unidos llevd adelante en estos afios una intensa politica
expansionista, especialmente en Centroamérica. En 1923 intervinieron en Honduras, sin ocuparla, y
en 1924 retiraron las tropas estadounidenses de Santo Domingo, luego de asegurarse la puesta en
funciones de un gobierno “titere”, que garantizaba su politica de exportacion de capitales a la

region. Para ejemplificar esta politica, pueden tomarse dos casos sumamente significativos: Cuba y
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Nicaragua. En Cuba, anfitrion de la Sexta Conferencia Panamericana, se instauro en 1924 Gerardo
Machado, quien se perpetuaria en el poder, con apoyo estadounidense, hasta la revolucién
antidictatorial de 1933. Este hombre lleg6 al gobierno proveniente de las filas del Partido Liberal,
pero, con el apoyo del conservador Alfredo Zayas, logré en 1928 una reforma constitucional que
gener0 diversas oposiciones. Consiguié mantenerse en el poder gracias a una ola de represion (entre
cuyas victimas se hallan, entre otros, Rafael Trejo, del Directorio Estudiantil, y Julio Antonio Mella,
secretario de la Liga Antiimperialista), y del empréstito del City Bank of New York, que le permitio
llevar adelante una amplia politica de obras publicas, entre ellas la carretera La Habana-Santiago.
Durante el “machadato”, Cuba se encontraba sometida atin por la Enmienda Platt, por la cual
Estados Unidos se arrogaba el derecho a intervenir militarmente en la isla, en caso de que peligraran
sus intereses, y por el Tratado de Reciprocidad de 1908. Este “derecho a intervencion” fue uno de
los ejes de discusion de la Sexta Conferencia Panamericana. El otro caso emblematico era el de
Nicaragua. Entre 1926 y 1933 se desarroll6 la tercera intervencion estadounidense en el pais
centroamericano, con la excusa de los enfrentamientos entre liberales y conservadores. A esta nueva
invasion militar se opuso el general Augusto César Sandino, quien organizo el Ejéercito Defensor de
la Soberania Nicaraguense y liderd la resistencia armada.

En Argentina, antes de la primera guerra mundial, en pleno auge del “modelo
agroexportador”, ya podia percibirse el cardcter dependiente e insuficiente de su insercion
internacional. La “deficiente” estructura econdmica de la Argentina registrd algunos cambios
durante la conflagracion. Durante la primera guerra mundial, disminuyeron significativamente las
importaciones de productos manufacturados, pero la “proteccion” que ello significé para la
industria nacional no se vio reflejada en un crecimiento de la misma (salvo en ramas como la textil),
sino que incluso se registrd un retroceso (al igual que en la inversion). Este descenso general se
debid a la caida de la demanda de productos manufacturados de origen agropecuario debido a la
conflagracion europea —que sélo en algunas ramas se pudo contrarrestar con el desarrollo del
mercado interno— y a la dificultad para importar bienes de capital y otros insumos, lo cual trajo
como consecuencia que no pudo ser aprovechada la proteccion que la guerra suponia para la
industria local. En sintesis, si bien hubo un crecimiento en el sector industrial, su retraso respecto al
resto de la economia no permitia plantear un desarrollo independiente, por lo cual la Argentina
siguid necesitando importar la mayoria de los bienes de consumo y de produccion que la
crecientemente diversificada economia requeria.

Durante los afios de los gobiernos radicales, se mantuvieron las bases de la economia
agroexportadora. Como consecuencia de esto, Argentina siguié con un comportamiento econémico
ciclico: crisis entre 1913 y 1917, recuperacion entre 1917 y 1921, nueva crisis entre 1921 y 1924, y

nueva recuperacion entre 1924 y 1929. La guerra mundial mostr6 como nunca antes -mas que las
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crisis de 1866, 1873 y 1890- la debilidad de la economia agroexportadora y la dependencia del
mercado y los capitales externos. Se mantuvo, en lo esencial, la doble inestabilidad que
caracterizaba al “modelo”: por un lado, en el 4mbito del comercio exterior, donde el volumen y el
precio de las exportaciones experimentaron fluctuaciones pronunciadas, debido a que estaban
sujetos al ciclo econémico de los paises centrales -cualquier saturacion de esos mercados repercutia
en una baja de precio y volumen de las exportaciones argentinas-. Por otra parte, habia inestabilidad
a nivel del movimiento de capitales, ya que el flujo de los mismos hacia los paises periféricos
también estaba sujeto a las alternativas de los ciclos econdmicos de los paises centrales -en el
periodo anterior, en las fases recesivas de los ciclos mermaba la afluencia de préstamos e
inversiones extranjeras-. A su vez, las fluctuaciones del comercio externo tenian también impacto
sobre las recaudaciones: si caian las importaciones, los recursos del Estado eran menores, lo cual
llevaba a recortar los gastos y provocar una recesion>.

La etapa de la inmediata posguerra estuvo caracterizada por una cierta recuperacion
econOdmica. Hacia principios de 1920 subieron los precios agropecuarios -cuestionandose entonces
la incipiente industrializacion que se habia dado durante la guerra-. Sin embargo, hacia fines de ese
afio hubo una nueva declinacién de las exportaciones, por la caida del precio internacional del trigo
y de la carne, origindndose asi el “conflicto de las carnes” de principios de la década del 20
(cuando los britanicos largaron al mercado toda la carne congelada y en conserva que habian
acumulado durante la guerra y que les habia sobrado, provocando un declive de los precios y
perjudicando a las exportaciones argentinas). Criadores se enfrentaron con invernadores, mientras
que los frigorificos ingleses pretendian frenar el avance de los norteamericanos y los nacionales.

Durante toda la década del "20, el Estado se financié colocando empréstitos en Nueva York -
ya no en Londres-. En general, la politica monetaria fue bastante restrictiva, no acompafiando el
nivel de ingreso de oro. Desde 1924, por otra parte, se fue modificando tanto la composicién interna
como el destino de las inversiones extranjeras: las inversiones britanicas disminuyeron siendo
reemplazadas, progresivamente, por las norteamericanas. En cuanto al destino, las inversiones se
fueron orientando hacia la actividad manufacturera en lugar del sector publico: fueron inversiones
orientadas a la produccion para el mercado interno (electrodomésticos, automoviles, discos
fonogréficos); la forma en que los norteamericanos lograban acceder al mercado argentino evitando
las barreras arancelarias. Este ingreso de capitales estimulo la actividad econOmica interna,
sentando las bases para la industrializacion por sustitucion de importaciones que se desarrollaria
méas ampliamente desde la década siguiente -se registr6 en estos afios un gran crecimiento de capital

fijo en las industrias-.

2 Debe tenerse en cuenta que, hasta los afios treinta, no existia un impuesto a la renta, por lo cual el 75% de los

ingresos ordinarios del Estado se originaban en gravamenes a las importaciones.
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El terror de la oligarquia tras el ascenso de lo que denominaban, despectivamente, la “chusma
yrigoyenista”, pronto se vio aplacado al advertir que la politica radical era basicamente reformista,
en tanto el poder de las clases dominantes tradicionales (fundamentalmente los terratenientes
ganaderos) y asociadas al capital inglés, continuaba vigente y no se ponia en cuestion. El
reformismo radical procurd terminar con el fraude electoral, la inmoralidad administrativa, la
insensibilidad social y distribuir de modo mé&s equitativo la riqueza proveniente del modelo
agroexportador, pero no transformar la esencia del “modelo”, ni la estructura social relacionada al
mismo. De todas formas, si bien pronto estuvo claro que el radicalismo no llegaba al gobierno para
cambiar el modelo econdmico ni el orden establecido, éste encontré una dura resistencia en los
sectores mas conservadores.

En términos generales, hubo una continuidad en cuanto a la estructura productiva y al modelo
econdmico basado en la agroexportacién, aungue ahora se desarrollaba una relacién triangular con
Gran Bretafia y Estados Unidos®, que generarfa nuevas tensiones. ¢ Qué ocurrfa con la relacién entre
Argentina y Estados Unidos? Uno de los aspectos necesarios para analizar la relacion bilateral es el
comercio entre Argentina y Estados Unidos en el periodo (Cuadro 2). Luego de afios de una
balanza comercial negativa para la Argentina, desde el estallido de la Guerra ésta pudo revertirse y,
hasta 1919, Argentina disfrutd de un superavit comercial con el pais del norte. De todas maneras,
una vez terminada la guerra y reestablecidas las condiciones “normales” del comercio internacional,
la balanza volvid a ser negativa para la Argentina y sus exportaciones hacia Estados Unidos cayeron
abruptamente. En toda la década de 1920, a excepcién del afio 1923, las importaciones provenientes
de Estados Unidos superaron holgadamente a las exportaciones dirigidas a ese pais.

CUADRO 2
Importe del comercio argentino con Estados Unidos: 1913-1930 (miles de dolares)

Afio Exportaciones argentinas Importaciones argentinas Excedentes argentinos
Us$S Us$S de exportaciones (+)
de importaciones (-)
1913 25.576 54.980 -
1914 56.274 27.128 +
1915 94.678 52.841 +
1916 116.293 76.874 +
1917 178.261 107.099 +
1918 228.388 105.105 +
1919 199.158 155.899 +
1920 207.777 213.726 -
1921 59.926 110.836 -
1922 85.678 95.542 -
1923 115.276 112.782 +
1924 75.298 117.093 -
1925 80.170 148.759 -
1926 88.058 143.575 -
1927 97.240 163.485 -

3 Para una ampliacion sobre este particular, véase el analisis Mario Rapoport sobre las relaciones “triangulares”

entre Argentina, Gran Bretafia y Estados Unidos (Rapoport: 1988).
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1928 99.438 178.899 -
1929 117.581 210.288 -
‘ 1930 71.891 129.862 -

Fuente: Las cifras provi>enen de Statistical Abstract of the United States, 1920, p. 411; 1925, pp. 450-451; 1930, pp. 492-493; 1935, pp. 438-439
(Peterson, 1985: 74).

La insercion econdémica de Argentina, en un aspecto, dejaba de ser bilateral para pasar a ser
trilateral: “En tanto en 1913 los Estados Unidos abastecian menos de una séptima parte de las
importaciones argentinas y Gran Bretafia casi la tercera, en 1929 la participacion de los
norteamericanos habia ascendido a més de una cuarta parte y la de los ingleses descendido a una
sexta parte escasa. Hacia 1929, el valor de las exportaciones norteamericanas era tres veces el de
1913; el monto de las exportaciones britanicas habia decrecido. Después de 1916 y exceptuados los
afos 1922-24, los Estados Unidos constituyeron la fuente principal de las importaciones
argentinas. Aun a diez afios del fin de la guerra, Gran Bretafia no habia recobrado su posicién de
primer abastecedor de las necesidades argentinas. Ademas, transitoriamente al menos, Argentina
habia dejado atras a Cuba como primer comprador latinoamericano de América del Norte”
(Peterson, 1985: 55).

Otro aspecto donde se puede apreciar el avance estadounidense en la Argentina es en las
inversiones. Mientras que en 1920 éstas apenas superaban las de 1913, en la década de 1920 se
registré una importante corriente de inversiones norteamericanas en la Argentina. Se instald la
“Ford Motor Company”, la “Radio Corporation of America”, la “Standard Oil”, mas otras empresas
textiles y de electrodomesticos. En 1924, las inversiones estadounidenses llegaban a los 100
millones de ddlares, muy superiores a los 40 millones de 1913. La Camara de Comercio de los
Estados Unidos en la Argentina ya agrupaba a mas de 200 miembros. Los intereses estadounidenses
en el pais mas austral no pararon de crecer en toda la década: “La combinacion de inversiones
norteamericanas en la Argentina con los préstamos contraidos por la Argentina en los Estados
Unidos habia establecido a la republica del Norte como el segundo mejor acreedor de la del Sur.
Entre 1913 y 1929, sus inversiones totales crecieron en un 1.429 por ciento contra solo un 15 por
ciento britdnico. Aunque la cifra de 2.140.000.000 seguia siendo tres veces y media la
norteamericana, el dirigente portefio ya no podia increpar al yanqui por no haber arriesgado sus
dolares al futuro de la Argentina” (Peterson, 1985: 65). ;Qué fren6 una mayor compenetracion de
ambas economias? Entre otras cosas, creciente el proteccionismo estadounidense, que excluyo
algunos de los productos argentinos, ya bien por cuestiones de indole sanitario, ya bien por la

necesidad de disminuir la competencia que complicaba a sus productores internos.

3. El creciente proteccionismo estadounidense y las exportaciones argentinas



El periodo que separé a la Quinta y la Sexta Conferencia correspondio al inicio y al fin del gobierno
del radical Marcelo T. de Alvear. En los afios que separaron ambas Conferencias, como se dijo, la
insercion internacional de Argentina derivd en un “tridngulo” con Gran Bretafia y Estados Unidos,
lo cual complejizo la relacion del pais del sur con las dos potencias del norte: “Después de la
guerra, lo que habia sido un intercambio bastante equilibrado se convirtié desde ese momento en
un tridngulo conformado por dos grupos de intercambios bilaterales fuertemente desequilibrados.
Si los argentinos hubieran podido vender més a los Estados Unidos, eso hubiera ayudado a
equilibrar ambas relaciones bilaterales. Los esfuerzos por aumentar las ventas argentinas en los
Estados Unidos estaban cargados de tension, puesto que esta idea se oponia a los criterios
tradicionales con respecto a los roles de ambas naciones, especialmente el sentido casi mitico del
prestigio argentino” (Tulchin, 1990: 125). El embajador argentino en Estados Unidos, Honorio
Pueyrredon, tomo6 en sus manos la causa de ampliar las exportaciones al coloso del norte. Sin
embargo, luego de seis afios en ese cargo, se convencid de que Argentina no podria hacer negocios
con Estados Unidos: no habia logrado aumentar las ventas argentinas a ese pais (como se ve en el
Cuadro 2, las exportaciones de Argentina a Estados Unidos, entre 1924 y 1928 no superaron nunca
los 100 millones de dolares). Durante este quinquenio, la balanza comercial con Estados Unidos fue
crecientemente deficitaria: “El gobierno norteamericano tuvo una reaccion de exasperante
indiferencia ante sus solicitudes y ante los intereses de la Nacién Argentina. Pueyrredon logro
atraer la atencion y el apoyo del Departamento de Estado. Incluso logré una declaracion general
del estimulo por parte del secretario de Comercio Herbert Hoover, considerado a nivel general
como el miembro mas influyente de los gabinetes de Harding y Coolidge. A pesar de este apoyo,
Pueyrreddn sentia que, por una causa u otra, siempre se rechazaban las campafias argentinas
destinadas a aumentar las exportaciones” (Tulchin, 1990: 126). Uno de los responsables del
proteccionismo estadounidense fue el Departamento de Agricultura que, por presion del lobby
texano de la carne, aconsejo al Departamento de Estado que se evitara cualquier importacion de
carne argentina, con excepcién de la carne procesada y enlatada. La explicacion era que la aftosa
era una enfermedad endemica en el pais del sur. Pueyrredon argumentaba que era una excusa sin
sentido, dado que esta carne era importada sin problemas por Gran Bretafia. Sin embargo, pese a las
buenas expresiones de deseo de los Secretarios de Estado Hughes y Kellogg, éstos manifestaban
que no podian hacer nada frente a las presiones del Departamento de Agricultura y del lobby de la
carne en el Congreso: “Durante la década de 1920, los granjeros norteamericanos habian logrado
proteger sus mercados de la competencia extranjera estimulando al Congreso a decretar una serie
de altos aranceles que efectivamente excluyd a los productos agricolas argentinos con una ventaja
comparativa para el mercado norteamericano” (Tulchin, 1990: 126).

El proteccionismo estadounidense venia incrementandose desde el inicio de los afios 20. Ya en



1921, el Congreso Republicano habia aprobado tasas prohibitivas sobre el trigo, el maiz, las carnes,
la lana, los cueros, el lino y el azlcar, todas exportaciones de Argentina. El entonces embajador
argentino, Tomas A. Le Breton, hizo los reclamos pertinentes, ya que se veian afectadas buena parte
de las exportaciones argentinas al pais del norte: “De los veinte productos que comprendian el 80
por ciento de las exportaciones argentinas a los Estados Unidos, quince habian figurado en la lista
de articulos exentos de derechos; ahora sélo dos permanecian. Las nuevas cargas iban a afectar a
mercaderias que habian representado el 16 por ciento de las exportaciones globales de la
Argentina en 1920” (Peterson, 1985: 66). Dos afios mas tarde, en 1922, el Congreso aprobd la Ley
Fordney-McCumber, para ampliar la proteccion al granjero estadounidense. Eso incrementd las
protestas argentinas, que llegaron a su punto mas destacado justo antes de la Sexta Conferencia,
entre 1926 y 1928. En abril de 1926, el Departamento de Agricultura exigid que se coloreara toda la
semilla importada de alfalfa y trébol morado, con el fin de diferenciarla de la producida localmente.
Al mes siguiente, se prohibio6 la importacion de uva blanca, infectada por la “mosca mediterranea”.
En septiembre, directamente se prohibi6 la importacién de carne fresca y congelada que procediera
de regiones afectadas por la fiebre aftosa. Esto perjudicaba directamente a la Argentina. Esta
disposicién entré en vigor el 1 de enero de 1927, generando una airada reaccion de la Sociedad
Rural Argentina. Las negociaciones siguieron en los meses siguientes, al mismo tiempo que la
balanza comercial bilateral se hacia cada vez mas desequilibrada —como se observa en el Cuadro 2,
hacia 1928 el déficit llegaba al récord de 80 millones de dblares-, lo cual llevo a la postulacién de la
estrategia que implicaba represalias, sintetizada en la consigna de “comprar a quien nos compra”,
que planteaba la profundizacion del vinculo comercial con Gran Bretafia. La tradicional metropoli
jugé también un rol para evitar que se estrechara ese vinculo econémico entre Estados Unidos y
Argentina, lo cual se materializaria, como se vera, desde la mision liderada por Lord D’ Abernon, en

1929 hasta el Tratato Roca-Runciman de 1933.

4. La sexta Conferencia Panamericana

La Conferencia dur6 desde el 16 de enero hasta el 20 de febrero de 1928 y participaron los 21
paises que integraban la Union Panamericana. La delegacién argentina fue designada por Alvear,
mediante decreto, el 10 de septiembre de 1927, y estuvo conformada por Honorio Pueyrreddn —ex
canciller de Yrigoyen, embajador en Estados Unidos desde 1923 y jefe de la delegacion-, Sergio
Garcia Uriburu, ministro en Cuba (luego reemplazado por Laurentino Olascoaga), Felipe Espil,
consejero en los Estados Unidos, y Rodolfo Garcia Arias, como secretario. EI 15 de diciembre, el
gobierno argentino trazé las instrucciones para su delegacion, en torno a los puntos incluidos en la

convocatoria: en el tratamiento de la Convencién de Derecho Internacional Publico, deberia



incluirse una clausula que estableciera que “ningun estado puede intervenir en los negocios internos
0 externos de otro”, habia que eliminar las normas contrarias al derecho de asilo, ¢ incluir “métodos
de solucion pacifica de las diferencias internacionales”, entre otros (Alén Lascano, 1986: 39-40).

La delegacion estadounidense estuvo compuesta por Charles Evans Hughes —ex Secretario de
Estado y jefe de la delegacion-, Noble Brandon Judah, Henry P. Flecther, embajador en Italia, Oscar
W. Underwood, senador, Dwight W. Morrow, embajador en México, Morgan J. O’Brien, ex juez,
James Brown Scott, ex asesor letrado del Departamento de Estado, Ray Lyman Wilbur, presidente
de la Universdidad de Stanford, y Leo S. Rowe, director de la Unién Panamericana. La prensa
estadounidense destacd que la delegacidn de su pais estaba constituida por figuras de primer nivel y
ademas destacaba la promesa del presidente Coolidge de asistir, siendo la primera vez que viajaria
al extranjero. El presidente Coolidge arribaria a La Habana a bordo del acorazado Texas, escoltado
por un crucero y seis destructores. Al dia siguiente, 17 de enero, en la inauguracién oficial de la
Conferencia y tras las palabras de apertura del presidente cubano, Machado, Coolidge manifest6
que “la soberania de las naciones pequefias es respetada”, lo cual le valié una ovacion. Un dia
después, en la primera sesion, realizada en el aula magna de la Universidad, se izaron todas las
banderas de las naciones participantes. Mientras a cada una se le prodigaba un aplauso sereno, la
bandera de Nicaragua recibid una gran ovacion, lo que mostraba el sentimiento anti-intervencionista
y anti-estadounidense reinante entre los representantes de las distintas naciones latinoamericanas.

La conferencia tenia por objeto consolidar la organizacion definitiva de la Union
Panamericana, mediante el establecimiento de una Convencion preparada por su Consejo Directivo.
Por este motivo eran importantes las clausulas “anti-invervencionistas” para el futuro ordenamiento
juridico americano. Desde el punto de vista econémico, se proponia fundar una Cémara de
Comercio Interamericana 'y que se reunieran conferencias especificas sobre comercio
interamericano.

En la sesidn preliminar, integrada por los presidentes de cada delegacion, se decidié que todas
las sesiones de la conferencia, tanto las de las comisiones como las plenarias, serian puablicas. La
iniciativa fue de Honorio Pueyrreddn y era la primera vez que se ponia en préctica esta diplomacia
“abierta y franca”. Afirmé que: “Las cuestiones que estan a consideracion de la Conferencia, son
de importancia mundial, y no deben ser envueltas en el misterio” (Alén Lascano, 1986: 41). Seglin
publicaba el New York Times el 20 de enero de 1928, esta iniciativa tenia “...la intencidn oculta de
provocar una discusion abierta respecto de las acciones de los Estados Unidos en Nicaragua y a su
pretendido derecho de intervenir en los paises centroamericanos, con miras a proteger las vidas e
intereses de los ciudadanos norteamericanos y de los extranjeros” (Conil Paz, 1965: 21). Hughes,
prudente, prefirio no enfrentar la proposicion argentina y termin6 apoyandola. Su estrategia central

se basé en limitar las discusiones a aquellos aspectos que figuraban en el programa, previamente



trazado por la Union Panamericana. Propicio la creacion, ademas de las comisiones en las que se
trataban los temas oficiales, de una comisién integrada por los jefes de las delegaciones, que debia
tratar todas las propuestas que se pretendian incluir en el programa de la Conferencia. Cualquier
tema que se quisiera agregar en el orden del dia, debia ser aprobado por unanimidad por esta
comision de iniciativas. Asi, esta comision operé como una valvula de seguridad para Estados
Unidos, permitiéndole el poder de “veto” para introducir cualquier nueva discusion en la
conferencia.

El jefe de la delegacion argentina, Pueyrreddn, tuvo ademas una intervencion destacada en dos
puntos centrales para la politica exterior argentina: defensa del principio de no intervencion (en el
contexto de la intervencién estadounidense en Nicaragua y presiones a México) y lucha contra las
barreras aduaneras entre los estados americanos (en el marco del aumento de las tarifas
estadounidenses, que afectaban a las exportaciones argentinas). Estos fueron los dos ejes de la
conferencia, y el segundo llevé incluso a enfrentar al delegado argentino con el presidente Alvear y
con Angel Gallardo, ministro de Relaciones Exteriores, que finalmente forzaron la renuncia de
Pueyrredon, luego de desautorizarlo.

A continuacion, los principales debates de la Sexta Conferencia:

i. Principio de no intervencion

El punto central que atafiia a la soberania de los Estados estaba abordado en el Proyecto de
Convencidn sobre derechos y deberes de los estados. En la conferencia de Rio de Janeiro reunida en
abril de 1927, la Comision de Juristas habia preparado las bases para la codificacion del Derecho
Internacional Publico, a los efectos de que sea tratado en la Conferencia de La Habana. Alli se
planteaba claramente el principio de no intervencion. En la Sexta Conferencia Panamericana, este
tema crucial se trataria en la Comision 2, de “Derecho Internacional Publico”. Gustavo Guerrero,
delegado de El Salvador, fue nombrado presidente de esta comision. El nombramiento del
salvadorefio, declarado no intervencionista, fue apoyado, sin embargo, por Hugues. Segun el New
York Times, en su edicion del 21 de enero de 1928, este fue una jugada diplomatica maestra del
estadounidense, dado que asi se neutralizaba a Guerrero, limitdndose su accionar al otorgarle la
presidencia de la comision (Conil Paz, 1965: 25). Sin embargo, en entrevista a La Razon publicada
ese mismo dia, el propio Guerrero desestimaba esto sefialando que su libertad de accion no se veria
limitada, dado que igualmente podria presentar proyectos.

El objetivo de la delegacién estadounidense era, como se dijo, evitar que se discutiera la
politica exterior estadounidense y una condena a su intervencion en Centroamérica. Trataba de

disipar toda duda sobre el respeto a la soberania de las demés naciones americanas, pero enseguida



aclaraba que este respeto dependia de la estabilidad de las mismas. Segun su particular vision, las
repetidas convulsiones a que se veian sometidas las naciones latinoamericanas eran una invitacion a
la intervencion de paises extracontinentales. Ya como Secretario de Estado, habia propiciado limitar
el “Corolario Roosevelt” a la region del Caribe. Ahora repetia, en frente a la Cadmara de Comercio
norteamericana en Cuba, el 21 de enero de 1928, que: “La independencia no basta. La
independencia da la oportunidad, pero la estabilidad es esencial para que aquella sea ventajosa
(...) Nada seria mas grato a la Union que todos los paises del Mar Caribe fuesen fuertes, que se
bastasen a si mismos, cumplieran sus destinos y resolvieran sus problemas, mientras reinase la paz
en el interior e hicieran frente a sus obligaciones en el extranjero ™*. Este era el derecho a
intervencion que se arrogaba el gobierno estadounidense.

La presentacion del tema corrié por cuenta de un aliado fundamental de Estados Unidos y fue
hecha por Victor Maurtla, jefe de la delegacion peruana, nombrada por el dictador Augusto Leguia,
y presidente de la Comision de Codificacién de Derecho Internacional®. Planteaba una serie de
enmiendas restrictivas de las soberanias nacionales, sosteniendo que todos los estados tenian
derecho a desenvolverse con libertad, sin intervencion de otros estados, pero que este derecho no
podia afectar ni violar derechos de los otros estados. La soberania, entonces, no era un derecho
absoluto, sino que estaba supeditada a no afectar a terceros. Dado el caracter polémico de esta
presentacion, el 4 de febrero, dia en que se empezaba a debatir el tema, Maurtla pidié que la sesidn
no fuera ptblica. Fue Pueyrredon quien le contesto, declarando que “no podia aceptar la propuesta
por cuanto entiende que viven hablando y ventilando las cuestiones de fondo, y no silencidndolas o
esquivandolas” (Alén Lascano, 1986: 46). Una vez iniciado el debate, Maurtiia presentd un
proyecto, que dejaba de lado dos de los proyectos votados en Rio —el de las bases fundamentales del
derecho internacional y el de la existencia, igualdad y reconocimiento de los estados-, y los
suplantaba por la declaracién de los derechos y los deberes de los estados, aprobada por el Instituto
Americano de Derecho Internacional en 1916, pronunciamiento ya formulado por Hughes en 1923
(Conil Paz, 1965: 27). Segun el delegado peruano, “la independencia de los paises es correlativa
con las obligaciones que deben cumplir”, lo cual fue inmediatamente apoyado por Hugues, quien
justific6 el intervencionismo como respuesta “a la inestabilidad y caida de los gobiernos,
haciéndolos incapaces de llenar sus funciones propias, y dejando temporalmente a las vidas y

propiedades de nuestros nacionales sin proteccion” (Alén Lascano, 1986: 47). Este proyecto,

* LaNaci6n, 22/01/1928.

5 Como en muchos otros casos, Estados Unidos preferia no plantear como propias las iniciativas polémicas,
sino que convencian a algin pais satélite, para intentar evitar el recurrente sentimiento latinoamericano y anti-yanqui.
En el caso de la delegacion peruana, a la que Victor Haya de la Torre denunciaba como “semicolonial”, era clara su
subordinacién a los mandatos estadounidenses: el 70% del petréleo peruano era explotado por una subsidiaria de la
estadounidense Standard Oil Company, gracias a las concesiones otorgadas por la dictadura de Leguia, lo cual ponia de
manifiesto e caracter dependiente de dicho pais. Algo similar ocurria con el cobre, el vanadium, el cemento y los
servicios publicos, ferrocarriles y bancos, entre otros (Alén Lascano, 1986: 46).
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presentado por Maurtua, e impulsado por Estados Unidos, condicionaba el respeto por la soberania
de los Estados, que habia sido consagrado en Rio de Janeiro el afio anterior. La presentacion del
peruano fue apoyada solamente por los aliados mas cercanos de Estados Unidos, como el gobierno
titere de Nicaragua y el del dictador cubano Machado. El delegado estadounidense, Hughes, a la
sazon propuso un Cadigo de Derecho Internacional que legalizaba algunas intervenciones. Segun su
planteo, una nacion tenia derecho a intervenir en otra para proteger la vida y las propiedades de sus
ciudadanos. La independencia politica, sostenia, requeria de la estabilidad politica. Incluso, en la
sesion del 18 de febrero, intentd justificar los desembarcos estadounidenses en Nicaragua.

Fue Pueyrredon el que contestd enérgicamente a ambos en la sesion del 4 de febrero,
defendiendo una presentacion de El Salvador. Alli desarroll6 el concepto del derecho a la
autodeterminacion de los pueblos: “La soberania de los Estados consiste en el derecho absoluto a
la entera autonomia interior y a la completa independencia externa. Ese derecho esta garantizado
en las naciones fuertes por su fuerza, en las débiles por el respeto de las fuertes. Si ese derecho no
se consagra y no se practica en forma absoluta, la armonia juridica internacional no existe. La
intervencion diplomatica o armada permanente o temporaria atenta contra la independencia de los
Estados sin que la justifique el deber de proteger el derecho de los nacionales ya que tal derecho no
podrian a su vez ejercitarlo las naciones débiles cuando sus subditos sufrieran dafios por
convulsiones en las naciones fuertes... La Argentina ha preconizado la igualdad juridica de los
Estados, cualesquiera que fuese su extension territorial, su poblacion, su desarrollo cultural o
material, reconociendo sus derechos inalienables como entidades soberanas en el concierto de las

naciones”®

. También rebati6 el argumento del presidente Coolidge de la necesidad de defender a sus
compatriotas que estuvieran en peligro en otro pais del continente: “El ciudadano que abandona su
patria para incorporarse a la soberania de otro pais civilizado se somete a su jurisdiccion sus
leyes, y corre su suerte. Es preferible consagrar este principio, a pesar de sus posibles
inconvenientes, ante los infinitos bienes que se derivan del respeto a la vida soberana de las demas
naciones” (Alén Lascano, 1986: 48). En lo que se considerd un corolario de la Doctrina Calvo,
Pueyrredon planteaba que no existia ningun argumento que pudiera justificar la violacion de la
soberania de ningin pais. Angel Gallardo lo felicité a Pueyrredén por su actuacion, via cable
telegrafico, dos dias después: “Felicitolo entusiastamente por admirable defensa principio no
intervencion absoluta. No es posible aceptar que paises extranjeros ejerciten mayores facultades
que gobiernos federales en sus propios estados confederados ya que la soberania es mas respetable
que la autonomia. Sorprende que Estados Unidos de América pretenden tutelar celosamente
moralidad financiera paises americanos cuando gobierno federal Washington se desentiende del

cumplimiento de compromisos de la misma indole de sus Estados del Sur a pesar de las

®  Telegrama de Pueyrreddn a la Cancillerfa del 4 de febrero de 1928 (AMREC, VI Conferencia Panamericana).
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>’ El 7 de febrero también recibiria

reclamaciones diplomaticas entabladas por potencias europeas
una felicitacion del propio presidente Alvear. La prensa estadounidense, sin embargo, reacciond
duramente contra esta nueva “doctrina argentina”. Para el New York Herald, por ejemplo, “pondria
fin al derecho internacional y permitiria a los paises atrasados tratar a los extranjeros en forma tan
opresiva como deseasen. Las declaraciones del Dr. Maurtia, que Dr. Pueyrreddn parece estar tan
deseoso de tachar, deben ser incluidas en un codigo de las leyes internacionales que rijan la
intervencion” (Alén Lascano, 1986: 49). En forma similar editorializaban otros periddicos como
The New York Journal, The New York American o The Washington Herald, que inundaban con
articulos sobre la penetracion bolchevique en México y Nicaragua.

Ademaés de la reaccién argentina, hubo resistencias diversas a la iniciativa que impulsaba
Estados Unidos®. Asi narraba Felipe Espil la acogida que tuvo la iniciativa peruano-estadounidense:
“La ponencia del Dr. Maurtta fue recibida desde un principio con desconfianza en el seno de la
Comision. Principalmente los paises del centro del continente manifestaron que la formula
propuesta por el delegado del Per( era vaga; que se redaccion al establecer las limitaciones al
ejercicio de los derechos emergentes de la soberania, independencia e igualdad de los Estados,
hacia que dichos principios se prestaran a difusas interpretaciones” (Espil, 1928: 11). Trece paises
se mostraron dispuestos a rechazar la propuesta del delegado peruano y aprobaron que se tuvieran
en cuenta los proyectos elaborados por la Junta Internacional de Jurisconsultos reunida en Rio de
Janeiro el afio anterior, que prohibifa la intervencién de un estado en los asuntos internos de otro®.
Asi lo explicaba Espil: “Los Estados Unidos por causas que pueden tener origen en precauciones
para asegurar la defensa nacional, proteger la vida y propiedad de sus conciudadanos en el
exterior o formular un plan de expansion comercial; vienen desde hace afios practicando la
intervencion diplomética, administrativa o armada, en algunos de los paises del continente. Por
estos motivos era facil suponer que no podian asentir con la redaccion del articulo tercero del
proyecto de Rio, el cual categoricamente consagra la ‘no intervencion™ (Espil, 1928: 13). Estados
Unidos no estaba dispuesto a que se cuestionara su politica exterior, su “diplomacia del control” y
su “derecho a intervencion”, por lo cual desplegd una activa campafia para evitar cualquier
resolucion que sancionase el principio defendido por la Argentina.

La division entre las delegaciones llevo a un cambio de escenario. Primeramente se nombré

una subcomision para estudiar ambas propuestas. En los debates en esta subcomision, que se

! Telegrama Cifrado N. 25, Buenos Aires, 6 de febrero de 1928, enviado al Embajador Pueyrredén y firmado

por Angel Gallardo (AMREC, VI Conferencia Panamericana). Al dia siguiente, hubo otro telegrama —Telegrama
Ordinario n. 292- del propio presidente Alvear, enviandole también las felicitaciones a Pueyrredén.
Para una vision de la postura de Hughes sobre el problema de la intervencion, véase Hughes (1928: 100-119).

La clausula de no intervencion habia sido ratificada por los paises latinoamericanos por las continuas “...
intervenciones de los Estados Unidos y su insistencia en intervenir bajo circunstancias que solo este pais habria de
determinar (...) ya que sus acciones eran la causa principal de su impopularidad entre sus vecinos del sur y el
obstaculo principal al desarrollo efectivo de la cooperacion interamericana” (Connel-Smith, 1974: 94-96).
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prolongaron por casi dos semanas, el salvadorefio Guerrero y Pueyrredon hicieron frente coman y
se opusieron a la contrapropuesta de Estados Unidos, Peru, Nicaragua, México, Costa Rica y Chile
de garantizar el respeto y la integridad de los Estados, pero también la obligacion de estos de
respetar los derechos de los demas paises. Les parecia que la misma no era lo suficientemente
explicita en la condena a cualquier forma de intervencion. Al 17 de febrero, la subcomision no habia
logrado aunar criterios —Pueyrredon se mantuvo inflexible en relacion a cualquier matiz en la
condena a la intervencion- y finalmente propuso al plenario de la Comision 2 la postergacion de la
definicién para la siguiente Conferencia’®. La resolucién de esta subcomision fue leida el 18 de
febrero. Olascoaga, quien reemplazaba al renunciado Pueyrredon por un conflicto interno que se
analizard en el apartado siguiente, dejo sentado que la Argentina, si bien acataria esta resolucion de
la Asamblea de postergar el tema, en realidad reafirmaba su conviccién firme en el principio de no
intervencion. Tras esta intervencion, la mayoria de los delegados, incluyendo a Hughes, plantearon
que era un inconveniente no haber resuelto el principio de no intervencién. Guerrero aprovecho esta
circunstancia para una contraofensiva: ya que todos estaban de acuerdo, propuso, debia aprobarse la
férmula de Rio de Janeiro que condenaba cualquier tipo de intervencién. Quien se opuso a esta
salida fue Raul Fernandez, jefe de la delegacion brasilera, planteando que su pais no favoreceria una
iniciativa que provocara divisiones entre las naciones americanas. Costa Rica, Republica
Dominicana, México y El Salvador secundaron la propuesta de remitir el tema a la préxima
conferencia, con lo cual no se contaba con la unanimidad para aprobar la formula de Rio. Hughes
recogid el guante para declarar que se necesitaba mas tiempo para discutir el asunto de la no
intervencion y concretarlo en principios que todos pudieran aceptar.

Esta es la extensa y sustanciosa evaluacion que realizo Espil en su informe final: “A pesar del
resultado de las deliberaciones el debate ha dejado un balance provechoso. Ha patentizado un
estado de alarma en una parte del continente y de recelo en el resto, con respecto a la politica
intervencionista de los Estados Unidos. Debido a las incidencias ocurridas en la dltima sesion
plenaria, obligé a Mr. Hughes a expresar el sentido politico de las intervenciones y a formular
promesas que importan un progreso dentro de este fenomeno de la vida internacional. Por Gltimo es
probable que sean estos debates los que hayan preparado el ambiente, para conseguir la
unanimidad de la Asamblea con respecto a la convocatoria de un congreso interamericano, para
formular las bases de la justicia arbitral entre las naciones de este continente. Cualquiera sean los
resultados de este Congreso, hay motivos para felicitarse de su convocatoria. Tengo la impresion de

que él llevara fatalmente a la discusion de la Doctrina de Monroe y que ofrece una oportunidad

10 La autoria de la iniciativa para postergar la resolucién de esta cuestion llevd a una posterior polémica. Hugues

declar6 que no habia sido iniciativa suya, Guerrero entonces aclar6 que tampoco suya, y o mismo hizo Pueyrredén,
quien declar6 a La Prensa (27/02/1928) que se habia opuesto categéricamente a que el tema fuera reenviado para ser
discutido en una futura conferencia.



excepcional para exigir una aclaracion sobre su significado y el campo preciso de su aplicacion. Si
los Estados Unidos, deciden mantener la posicion adoptada en las Convenciones de La Haya,
excluyendo del arbitraje los casos de aplicacion de la Doctrina de Monroe, la funcién de la
Conferencia serd poco menos que inécua. La gran mayoria sino todos los casos de intervencion de
los Estados Unidos en este Continente, que son los que han ofrecido el campo mas fertil de
desinteligencias y desconfianzas, han sido ordinariamente justificados como ejercicio de la
Doctrina de Monroe y es evidente que de admitirse su exclusion sistematica de la solucién arbitral,
poco 0 ningun progreso podra sefialar la Conferencia. La verdad es que hay una decidida
contradiccion en abogar por la extension del arbitraje obligatorio y mantener al mismo tiempo el
imperio de una Doctrina, cuya extremada elasticidad y caprichosa aplicacién, deja practicamente
librada al buen arbitrio de una de las partes sustraer a la solucion arbitral los casos mas
importantes y frecuentes de conflictos. Admitida semejante limitacién, la funcion de la Conferencia
quedaria practicamente reducida a las reclamaciones pecuniarias, que es el Unico aspecto del
arbitraje que ha interesado siempre a los Estados Unidos en sus relaciones con los paises de este
continente” (Espil, 1928: 14-15). La fuerza y aceptacion de la intervencion de Pueyrreddn habian
alcanzado para desestimar la propuesta peruana, apoyada por Estados Unidos y su aliado anfitrion,
Cuba. Sin embargo, el pais del norte habia evitado que se sancionara el principio de intervencion,

aplazando inteligentemente el tema para una futura conferencia.

ii. El problema de la reduccion de tarifas aduaneras.

Si bien la reduccion de los aranceles aduaneros no figuraba en el programa, ni tampoco en las
instrucciones recibidas por la delegacion argentina, fue Pueyrredon quien introdujo esta discusion,
que junto a la del principio de no intervencion acaparé la atencion de la conferencia de La Habana.
Pueyrredon hizo referencia a esta cuestion cuando se debatia la futura Convencidén que
reorganizaria definitivamente la Unién Panamericana. En esta comision, el delegado argentino
aprovechd para introducir el problema del proteccionismo estadounidense y, en un discurso
recordado de dos horas, el 23 de enero, carg6 contra las barreras aduaneras, las restricciones a la
circulacion de productos agricolas con el pretexto de igualar costos y barreras sanitarias de Estados
Unidos, que afectaban particularmente a las exportaciones argentinas. Sostuvo que era la unidad
economica la que debia ser la base del panamericanismo, para lo cual debian tomarse medidas en
pos de reducir o bien suprimir las barreras aduaneras que obstaculizaban la libertad comercial en
América. En la sesion del 23 de enero, plante6 que la supresion de tarifas aduaneras debia llevarse a
cabo en todos los articulos en los que dicha supresion no significara un peligro para los intereses

esenciales de cada pais, ya que reconocia que la politica aduanera era un aspecto de la soberania de



cada Estado, pero al mismo tiempo planteaba que el exceso de proteccionismo impedia una mayor
integracion entre las distintas repUblicas americanas, y la construccién de un verdadero
panamericanismo. Pueyrredon hizo en su alocucion especial énfasis en atacar el principio de la
Ilamada igualdad de los costos de produccion —establecido en la “clausula flexible” de la Ley
Fordney-McCumber, que autorizaba al presidente estadounidense a aumentar las tarifas aduaneras
hasta un 50% para igualar los costos de produccion de los bienes importados con los producidos en
los Estados Unidos-, dando a entender que era en esta diferencia de costo en donde los paises
podian participar en el comercio internacional™*.

Luego del diagnostico, Pueyrredon propuso a los demés paises tres iniciativas: que se
adoptaran medidas, inmediatamente, para reducir o suprimir las barreras aduaneras exageradas, que
obstruian el comercio interamericano; que se suprimieran las restricciones a la libre circulacién de
los productos agricolas, siempre que no se comprometiera la prosperidad de los paises y sus
vecinos; y que en la ejecucion de las leyes sanitarias que rigen con respecto a los animales y
vegetales, los paises adoptardn un sistema que dé garantia de que los métodos empleados nunca
sean arbitrarios. El objetivo de Pueyrredon era incluir, en el Preambulo de la Unidn Panamericana,
una clausula “economica” que garantizara el libre comercio, y argumento que ese también seria un
acto de soberania de un estado. En este caso, era la defensa de los intereses economicos de la
Argentina, que buscaba equilibrar el comercio bilateral con el pais del norte. Pueyrreddn se rehuso a
firmar el proyecto de convencion y el protocolo y amenaz6 con no hacerlo de ninguna manera si no
era incluida la clausula “econdémica” que ¢l mismo habia propuesto. La reaccion de la delegacion
estadounidense fue inmediata: aclararon que no existia posibilidad alguna de que el tema de los
aranceles aduaneros si discutiera en la Conferencia.

El discurso de Pueyrreddn generd sensacion en la prensa cubana, en buena parte de la prensa
latinoamericana y especialmente en la prensa argentina. El propio presidente de la Sociedad Rural
Argentina, Luis Duhau, lo felicit6 en nombre de todos los productores agropecuarios. El canciller
interino le envié también a Pueyrredon una répida felicitacion. Sin embargo, aparecié una
divergencia al interior de la propia delegacion argentina: Felipe Espil le manifestd su desacuerdo a
Pueyrredon, pero éste mantuvo su posicion en las siguientes reuniones de comision y subcomision.
Espil, en presencia del secretario de la delegacion, Garcia Arias, le plante6 a Pueyrreddn que creia
que habia ido demasiado lejos, plantedndole que a su juicio estaba actuando mas alla de las
instrucciones recibidas por la cancilleria argentina, y sugeria que se consultara al gobierno sobre
qué postura asumir. Pueyrreddn le contestd que las felicitaciones enviadas por el canciller luego de

su discurso en el que enuncié los principios econdmicos eran prueba suficiente de la aprobacion a

1 En 1927, el gobierno de Estados Unidos habia decidido enviar a la Argentina una comision para estudiar el

costo de produccidn del lino, que importaba en cantidad el pais del norte. La presién del embajador Pueyrredén logré
frenar el viaje y los estudios se realizaron en Washington (Conil Paz, 1965: 39).
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su conducta y que, siendo él el jefe de la delegacion, era el Unico facultado para decidir cuando
hacer consultas. Fue el propio Felipe Espil, en desacuerdo con la posicién de Pueyrredon, quien
escribio a Alvear el 10 de febrero para que disciplinara al jefe de la delegacion argentina. Segun
Espil, la actitud de Pueyrreddn de no subscribirla convencién si no se incluia la clausula econémica
en el preambulo “se interpreta como un golpe de muerte a la Union Panamericana y como un acto
abiertamente en contra de los EE.UU. (...) Entiendo que la actitud que asume Pueyrredon es
exagerada e innecesaria y nos coloca en una situacion equivoca, no soélo ante los EE.UU. sino ante
los paises del continente” (Conil Paz, 1965: 42). Alvear lo consulté a Leopoldo Melo, y luego le
envié a Pueyrredon el siguiente telegrama: “He seguido atentamente su brillante y elocuente
defensa en la clausula econémica para el preambulo de la Convencion de la organizacién de la
Unién Panamericana, y considero que, salvados esos principios con sus lGcidas exposiciones,
conviene firmar, sin extremar la intransigencia, que colocaria a la Republica en una situacion de
aislamiento y como contrario al principio de la cooperacién panamericana”*?. Pueyrredén, a su
vez, contestd rapidamente, planteando que la intransigencia de los demas paises, que no aceptaron
sus propuestas, hacian imposible a Pueyrreddn firmar la Convencion, sin que se leyera como una
aceptacion al repudio de los demas paises a incluir la “clausula econdomica”. Era mas importante,
segun su punto de vista, confrontar abiertamente con el creciente proteccionismo estadounidense
que afectaba tanto la balanza comercial bilateral. Trascendi6 a la prensa que el gobierno argentino
habia enviado nuevas instrucciones, pero Pueyrreddn ain no las habia recibido, asi que intimo al
gobierno a que se las hicieran llegar, 0 mantendria su posicion. Al no haber recibido una pronta
respuesta —Alvear se encontraba entonces en Mar del Plata y no en Buenos Aires- mantuvo su firme
posicion en la siguiente reunion de la Conferencia. Esta vez Hughes, al tanto de las divergencias
internas de la Argentina, se dirigié directamente al “presidente de la delegacion argentina”
planteando que los derechos aduaneros eran una parte fundamental de la soberania de los estados,
por lo cual no podia subordinarse el avance del panamericanismo a la reduccién de las tarifas
aduaneras: “Prosigamos nuestra obra cultural, nuestra cooperacion, a lo largo de aquellas lineas
donde sintamos que hay comunidad de intereses, donde comprendamos que el bien puede ser
llevado a cabo, y no destruyamos la unién intentando hacer de ella una comision de tarifas, una
comision de impuestos con la finalidad de infringir nuestra respectiva autoridad como Estados
independientes™*®. Pueyrredén, por su parte, después de esta sesién volvié a su hotel y se encontrd
con el telegrama de Gallardo, que le recomendaba no asistir a la conferencia, hasta tener
instrucciones definitivas de Alvear. Pueyrredon entonces contesto indicando que habia concurrido a

la reunién, mantenido su posicion e indicando que la resolucién final se alcanzaria el 15 de febrero,

12 Telegrama N. 13, del 10 de febrero de 1928, del Presidente Alvear al Embajador Pueyrredén, en La Nacién,

18/02/1928 y en la Circular Informativa Mensual, febrero de 1928, N. 129.
3 Diario de la Sexta Conferencia Internacional Americana, p. 434 (Peterson, 1985: 97). La Prensa, 14/02/1928.
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por lo cual requeria prontas instrucciones. Finalmente, el dia 14 llegd la respuesta de Gallardo. Le
aclar6 que en las instrucciones recibidas por la delegacion no estaba incluida la proposicion
econOmica, y que, aunque estuviera de acuerdo con la uniformizacion de las tarifas aduaneras en el
continente, la Unién Panamericana no tenia atribuciones para establecer politicas economicas que
interfirieran con la autonomia e independencia de los paises que la componian. Lo ordend a
Pueyrredon que firmase la Convencion y que, si lo creia conveniente, estableciese las reservas del
caso, dejando a salvo los principios que habia esgrimido, soluciéon que ya se habia utilizado en
conferencias anteriores. Asi, insistia el canciller en este telegrama, salvaria su posicion personal y al
mismo tiempo dejaria al gobierno argentino en libertad para fijar en el futuro la posicion sobre las
tarifas aduaneras. Segin Gallardo, el costo politico por el eventual fracaso de la Union
Panamericana debia pagarlo Estados Unidos, por negarse a ratificar el principio de no intervencion,
que contaba con la simpatia de la mayoria de los paises americanos, y no por la “obstinaciéon”
argentina en pos de la reduccion de las tarifas aduaneras: “Nuestro empefio en no extremar la
intransigencia en el asunto arancelario era precisamente para poder ser absolutamente
intransigentes contra las intervenciones. Espero mi querido amigo que con las nuevas instrucciones
de nuestro telegrama 17 continuara desempefiando con el brillo y talento habituales la presidencia
de nuestra delegacién y que no serd necesario instruir a otro delegado como indica en su
telegrama 12. Si pudiera declarar puablicamente que difiere toda actitud en la cuestion del
Convenio Panamericano hasta que se resuelva el principio de no intervencién al que el Gobierno
Argentino asigna vital importancia, creo que colocaria el asunto en un terreno mucho mas
favorable para la Argentina pués para la no intervencion nos acompafian muchas delegaciones y
en la cuestion arancelaria estamos solos. En el peor caso la Union Panamericana apareceria
fracasando por la intransigencia norte americana en la cuestion intervencion y no por la Argentina
en la de aranceles de menor importancia™*.

Frente a esta situacién, Pueyrreddn quedo sin respaldo y optd por el camino mas dificil. EI 15
de febrero, a través de un telegrama, renuncié tanto a la presidencia de la delegacion argentina
como a su cargo de embajador en Estados Unidos. En esa comunicacion, recordaba las
felicitaciones que habia recibido del canciller cuando presento la propuesta econdmica la primera
vez, y rechazaba la idea de que Argentina quedaria fuera de la Uni6n Panamericana —que de hecho
funcionaba desde 1906- por el sélo hecho de no firmar la Convencion. También seguia sosteniendo
que era fundamental plantear una cuestion de politica fiscal y que lo que se proponia ya no era una
clausula obligatoria y compulsiva, sino una mera recomendacién. Frente a esta nueva situacion, y

con el fin de evitar que las divisiones internas afectasen a la delegacion y al propio gobierno

1 Telegrama Cifrado n. 32, Buenos Aires, 15 de febrero de 1928, enviado al Embajador Pueyrredén por Angel

Gallardo (AMREC, VI Conferencia Panamericana).



argentino, Alvear instruy6 a Pueyrredon para que autorizase a Pueyrredon a abstenerse de firmar la
Convencion. De todas formas, las cartas ya estaban jugadas, Pueyrreddn insistié con su renuncia y
ésta finalmente fue aceptada. Olascoaga fue nombrado al frente de la delegacién. El Acta final de la
conferencia fue finalmente firmada por el delegado Olascoaga, que lo hizo con la reserva de que
lamentaba que no se hubiera incluido en la misma los principios econémicos planteados por la
delegacion argentina. Fue un triunfo de la diplomacia estadounidense, que logré aislar a la
delegacion argentina, que incluso llegd a fraccionarse en cuanto a la estrategia a seguir. Asi
censuraba Felipe Espil, en su informe final, la labor de Pueyrredon: “Es de lamentar, sin embargo,
que el proposito perseguido, de orientar las actividades del panamericanismo hacia el terreno
economico, no adoptara formas mas précticas que las seguidas. Creo no hubiera sido dificil
obtener la convocatoria de una Conferencia econdémica, como las que han tenido lugar en Europa,
que abordara el estudio de todos aquellos problemas econdémicos continentales que son motivo de
conflictos y dificultades. Hubieramos tenido para ello el concurso decidido y entusiasta de la
mayoria de los paises de la Unidn y estoy persuadido que los propios Estados Unidos, por razones
de conciliacién, hubieran asentido a la convocatoria de esa Conferencia” (Espil, 1928: 4-5). Este
diagnostico de Espil muestra las diferencias internas entre los principales delegados argentinos.

Segun diversos analistas, la postura de Pueyrreddn no se debid a una exacerbada orientacion
anti-estadounidense, sino a que éste consideraba que volver atras en cuanto a su amenaza de no
firmar el Acta si Estados Unidos rechazaba incluir la clausula anti-proteccionista, significaria hacer
peligrar la ambicion personal de ocupar algun cargo importante en el gabinete del futuro sucesor de
Alvear, Yrigoyen, quien venia sosteniendo una orientacion cada vez mas nacionalista
(fundamentalmente en torno a la nacionalizacion del petrdleo).

El gobierno de Alvear, que sostenia que la postura de Pueyrreddn se debia a estas ambiciones
electorales, decidié dar a conocer publicamente toda la correspondencia para sacar a la luz las
divergencias existentes, que por otra parte eran ventiladas por la prensa de todo el continente.
Alvear pretendié mostrar la actitud inflexible e insubordinada de Pueyrreddn, con el objetivo de
neutralizarlo y evitar que utilizara este incidente para mostrarse como un gran defensor de los
intereses nacionales, en virtud de posicionarse para obtener un cargo en el futuro gobierno
yrigoyenista. Los periddicos americanos anti-yanquis, en cambio, destacaban la posicion de
Pueyrredon y la firmeza con la que habia enfrentado las aspiraciones estadounidenses, su

proteccionismo y su politica militar expansiva.

5. Balance de la conferencia

En esta Conferencia, pese a no figurar explicitamente en el programa original, los debates giraron



en torno a las dos cuestiones que enfrentaban a Estados Unidos y Argentina desde el origen del
panamericanismo: la no intervencion y las barreras aduaneras. El primer punto fue central para la
Argentina, y aprovecho la opinién favorable de otros paises latinoamericanos, disgustados con la
politica expansionista del pais del norte, que en la década de 1920 venia incrementando su
intervencionismo en Nicaragua, México, Haiti y Republica Dominicana, entre otros paises
latinoamericanos.

La postura de la delegacion argentina, al mando de Pueyrreddn, intenté dificultar una vez més
la tarea de la representacion estadounidense, cuya politica de intervencion en Centroamérica
generaba creciente malestar en algunos paises latinoamericanos. El enfrentamiento, como fue
explicitado, giré fundamentalmente alrededor del principio de no intervencion y de las barreras
aduaneras. Argentina defendio la soberania de los estados —derecho absoluto a la total autonomia
interior y completa independencia externa- y la necesidad de incluir una declaracion sobre
disminucion de barreras aduaneras, que en la posicion de Pueyrredon se expresé como condicion
para aprobar la Convencion de la Unién Panamericana. Argentina, una vez mas, se oponia al
intervencionismo continental estadounidense y a su politica comercial proteccionista. EI delegado
Espil, con posturas mas matizadas que las del jefe de su delegacion, de todas formas era no sélo
escéptico respecto al panamericanismo, sino también sobre cualquier integracion latinoamericana:
“No creo en el panamericanismo, al que considero como un fenémeno que no tiene base natural
que lo justifique. La consideracion geografica, con que se la funda ordinariamente, es una
consideracion engariosa. (...) Tenemos comunicaciones y contacto con Europa y Estados Unidos
por razones econdmicas que no existen ni podran existir quiza por siglos con referencia a los
demés paises del Continente. Nuestros productos tienen colocacion en los grandes centros
industriales del mundo, nuestra poblacion se recluta en los paises civilizados de la Europa
Occidental y nuestras exigencias de confort son satisfechas por los grandes paises manufactureros;
de ahi la natural vinculacion Argentina con Europa y los Estados Unidos. La situacion es diferente
con respecto a los otros paises de este continente. Fuera de los paises limitrofes, cuya vecindad
crea problemas y vinculaciones especiales, el trafico intercontinental es escaso y de poca
importancia. (...) De ahi el alejamiento y la diferencia. El panamericanismo sobre esta base no
tiene ni siquiera un valor de aspiracion, ya que un progreso cualquiera es probable que estuviera
neutralizado por un progreso todavia mayor en nuestra vinculacion con Europa y los Estados
Unidos” (Espil, 1928: 76-77). Esta postura del delegado argentino muestra el escepticismo de la
mayor parte de la dirigencia argentina respecto a la integracion latinoamericana como mecanismo
de revertir la dependencia de los centros del capitalismo mundial. Por eso no debe confundirse la
relativa oposicién al avance estadounidense con una postura anti-imperialista o latinoamericanista.

Tras la Conferencia, primaba el escepticismo frente a la evolucion del panamericanismo, dado



gue no se avanzaba en los temas fundamentales. Un ejemplo de esto es expresado en un diario
uruguayo por uno de los delegados uruguayos: “¢,Qué podra decir en el futuro de los derechos
comprometidos de las naciones del nuevo mundo una asamblea incapaz de abordar el tema de la
intervencion de Estados Unidos en los asuntos internos de su débil vecina del Caribe? ¢Qué de la
armonia panamericana ese conclave, mudo ante el derramamiento de la sangre nicaragiense, y
que habla de higiene y de transportes y de uniformar el derecho internacional privado, mientras se
arrasan vastas zonas de una Republica Americana? Si la Conferencia no sirve para salvar a una
débil nacion de las garras de otra mas fuerte, si la Conferencia no es capaz, siquiera, de plantearse
el problema que surge de tan grave incidente; si la Conferencia no oye el rumor del drama
desarrollado a corta distancia, y ni siquiera sabe pedir a la nacion agresora que explique los
motivos de su proceder y determine cuéles son sus miras, entonces la Conferencia Panamericana se
habra desprendido de la autoridad moral que pudiera haber recogido hasta ahora, y habra dado un
viso de razon a la insinuacion ironica de los estadistas europeos, los cuales presentan a la Unién
Panamericana como el conglomerado de ventiuna naciones destinadas a proclamar en coro lo que

»15 En esta

la més fuerte de éstas hubiese determinado previamente conforma a su interés
perspectiva, se destaca lo infructuoso del panamericanismo si no podian discutirse y resolverse

cuestiones tan candentes como la invasion a Nicaragua o los atropellos sobre México.

6. Conclusiones

Maés allad de los avances y de los limites del panamericanismo, lo cierto es que en esta Sexta
Conferencia se reavivo la disputa entre Argentina y Estados Unidos, que habia caracterizado a las
dos primeras'®: “Las electrizantes colisiones argentino-norteamericanas en La Habana, hicieron
que se transparentara mas que nunca la rivalidad de las dos republicas por el liderazgo de la
organizacion americana. Mediante un plan en el caso de la no intervencion, gracias al azar en el
de las barreras econdémicas, la Argentina habia llevado a escena, en abierta convencion, sus dos
principales motivos de agravio contra los Estados Unidos” (Peterson, 1985: 98). Asi evaluaba
Scenna la actuacion de Hughes, maximo representante estadounidense: “Pero todo su talento no le
impidi6 ser acorralado ante la disyuntiva de representar a una nacién defensora de los derechos y
de los fueros nacionales y humanos, y al mismo tiempo arrasadora de los mismos. De alli que se
viera encajonado a defender los derechos de la intervencion y a rechazar las resoluciones de Rio de

Janeiro. Especialmente acusadora fue la actitud argentina, que logré nuclear en su entorno a los

1 Articulo de Leonel Aguirre, delegado uruguayo a la VI Conferencia Panamericana, titulado “Las causas del

fracaso. Qué puede esperarse del pan americanismo. América y Europa”, en El Pais de Montevideo, 25 de abril de
1928 (AMREC, VI Conferencia Panamericana).
1 para un analisis de las primeras Conferencias Panamericanas, véase Morgenfeld (2007b).
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paises ‘no comprometidos’, si bien no logro su meta de lograr una disminucion de los aranceles de
importacion norteamericanos y el establecimiento continental del principio de no intervencion”
(Scenna, 1970: 140). En esta misma linea, Conil Paz también evalla que la posicion de Estados
Unidos se vio cuestionada seriamente en La Habana: “La actuacion de Hughes en la Conferencia de
La Habana, en defensa del derecho a intervenir fue, sin duda, una ‘victoria a lo Pirro’. Consiguio
posponer el problema, nada mas. No hay duda de que los resultados de la Conferencia debieron
influir de manera decisiva en los tedricos del Departamento de Estado. Resultaba dificil mantener
por mds tiempo las prdcticas intervencionistas. (...) Podian lograrse idénticos resultados sin
necesidad de la imposicion militar. Era posible que la justicia coincidiera con lo til; el camino de
la ‘buena vecindad’ estaba asi allanado” (Conil Paz, 1965: 51-52). Segun esta interpretacion, en la
Conferencia se puso de manifiesto el limite de la politica exterior estadounidense a nivel
continental, y se prefigurd el cambio que se estableceria, fundamentalmente, con la presidencia de
Roosevelt en la década de 1930"".

El nivel de confrontacion volvia a estar a la altura del alcanzado en la Primera Conferencia
Panamericana, s6lo que ahora los resultados eran disimiles. Si en aquella ocasion la Argentina habia
logrado alinear a la mayoria de los paises en su estrategia obstruccionista, lo cual habia
empantanado casi todas las iniciativas estadounidenses, esta vez no logré capitalizar el descontento
que reinaba en muchos paises por el imperialismo estadounidense en Centroamérica, tal como se
expresaba en el periédico uruguayo citado mas arriba. Segun algunos, como Tulchin, la Argentina
no habia siquiera intentado poner a las otras delegaciones de su lado, en su enfrentamiento con
Estados Unidos para lograr aprobar el principio de no intervencion: “Como habian hecho Saenz
Pefia y Quintana hacia treinta afios y como Yrigoyen lo hizo tantas veces durante su presidencia,
Pueyrreddn parecia sentirse satisfecho con dejar claro su punto de vista e irse —principismo sin
compromiso-" (Tulchin 1990: 127). Estados Unidos, por su parte, supo aislar a la Argentina en su
amenaza de no firmar el tratado de la Union Panamericana si no se incluia la “clausula econdémica”
pro liberalizacién del comercio continental, y logré que se fracturara la delegacién argentina, en el
medio de disputas politicas domésticas (existen documentos que indican que la delegacion
estadounidense conocia que Pueyrredon no estaba respaldado por su gobierno, situacion que fue
utilizada para debilitar la posicidn argentina en las Gltimas sesiones de la Conferencia). La postura
anti-estadounidense de Pueyrreddn, alineada con la prédica nacionalista de la campafa presidencial
de Yrigoyen, logro plantear las cuestiones que dividian los intereses de ambos paises, pero no
mucho mas. Segun Alén Lascano, “el enfrentamiento y la actitud asumida quedaron como los

Unicos saldos notables de aquella VI Conferencia en cuyo espiritu flotaba la imagen flamigera de
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un Arcangel vengador, el nombre hecho mito de Sandino. Pueyrreddn asocio a la Argentina a esa
lucha contra el imperialismo politico-econémico en la batalla de principios que conmovio al
continente y por verlos triunfantes rompi6 con su gobierno y llegé al sacrificio personal” (Alén
Lascano, 1986: 51).

Una explicacion de la dificultad de Argentina para encolumnar a los demas paises
latinoamericanos en su orientacion confrontativa para con el pais del norte podria ser el mayor peso
econdmico —a través de las inversiones directas y de los empréstitos- que Estados Unidos habia
ganado en el continente en la década de 1920. Asi entendia Espil esta nueva situacion: “La
preocupacion economica adquiere sin embargo cada dia mas fuerza, acicateada por el valor
creciente del mercado Latino Americano para las inversiones americanas, por la situacion cada vez
mas importante de los Estados Unidos como pais exportador y por la vivacidad de la competencia
europea. De ahi la campafia sorda pero persistente a ratos definida y a veces inconsciente, pero
siempre en laboriosa gestacion, que los Estados Unidos ejercitan dentro de las conferencias
panamericanas para alejar a los paises latino americanos de la Europa llevandonos a la
suscripcion de convenios o a la formalizacion de instrumentos, que paso a paso y minuto tras
minuto van tejiendo un sistema de aislamiento y exclusién de la Europa. Asi se explica la poca
simpatia que es acordada a cualquier iniciativa que busca la solucion de un problema continental
en una organizacion méas ampliamente internacional y la resistencia a la celebracion de convenios
abiertos que libran sus beneficios a cualquier pais del mundo que quiera a ellos adherirse” (Espil,
1928: 84-85).

En este nuevo contexto, era mas dificil, quizas, que la mayoria de los paises se atrevieran a
desafiar la politica exterior expansiva de Estados Unidos o a condenar el proteccionismo que
afectaba sus propias exportaciones hacia el pais del norte. EI propio Espil, con una sinceridad
infrecuente, explica cual deberia ser la estrategia argentina frente al peligro de que cada vez mas
naciones americanas secundaran a los Estados Unidos en su proyecto panamericano: “Nuestra
defensa se ha concentrado ahora en la inaccion legislativa y en la ausencia de ratificacion de los
Convenios y debe ejercitarse mas adelante con nuestra cuidadosa intervencion en la preparacion
de los programas de las Conferencias, evitando la incorporacion de asuntos que puedan contrariar
el liberalismo de nuestra politica exterior. En todo caso, hay que admitir que nada nos ayudaria
mejor a mantener nuestra posicion de equidistancia y a evitarnos mayores obligaciones de caracter
estrictamente continental, que nuestra incorporacion definitiva a la Liga de Naciones.
Independientemente de la consideracion de otros factores, que no es del caso examinar aqui, es
evidente que uno de los grandes beneficios de nuestra participacion en aquel organismo, tendria
que ser el de poder neutralizar, sin llegar al antagonismo, esa tendencia de la organizacion

panamericana, que en su sistematizacion y persistencia conspira contra nuestra politica



tradicional” (Espil, 1928: 86). Aclara, acto seguido, que no se podia romper lanzas abiertamente
con el panamericanismo, por el hondo arraigo que tenian en Estados Unidos y otras naciones del
continente —que veian en él la potencial concrecion del ideal bolivariano-, porque eso habria aislado
a Argentina del resto de los paises y la habria alejado de Estados Unidos, con quien habia que tener
cordiales relaciones debido a los crecientes vinculos e intereses que unian a ambos paises. De todas
formas, Argentina si volvia a intentar matizar el dominio estadounidense en el continente, mientras
en Gran Bretafia habia cada vez méas preocupacion por la pérdida de posiciones en Argentina frente
al avance del comercio y de las relaciones financieras entre Estados Unidos y el pais del sur. La
dificultad de Argentina para frenar a Estados Unidos, como lo habia logrado un cuarto de siglo
antes en las dos primeras conferencias panamericanas, era una de las manifestaciones del cambio en
la correlacion de fuerzas en el continente, y del establecimiento de un nuevo centro en el

capitalismo occidental.
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