ESPACIO Y DESARROLLO. N°13. 2001

ALGOMAS SOBREEL ABC, ANTECEDENTE LEJANO DEL
PROCESO DE INTEGRACION REGIONAL EN EL CONO SUR DE

AMERICA

Beatriz R. Solveira’

! Centro de Estudios Historicos —CONICET— Universidad Nacional de Cérdoba.






RESUMEN

En la dltima década y como consecuencia del debate abierto en torno al
MERCOSUR se ha reactualizado el interés por el estudio de la recurrente ten-
dencia de los paises latinoamericanos hacia la conformacién de unidades politicas
o econdmicas, mis amplias que los marcos nacionales. Ciertamente, la idea de la
integracion latinoamericana no es nueva sino que se remonta al siglo XIX, a la
época de la emancipacién de las colonias hispano-portuguesas. Allf se origing el
proyecto bolivariano, que en su larga historia ha dado lugar a numerosas iniciati-
vas o proyectos, en los que las preocupaciones, contenidos, y objetivos no siempre
han sido los mismos. De manera que la tendencia no tiene un cauce homogéneo.
En muchas ocasiones las preocupaciones dominantes son de naturaleza politica,
en otras econdmicas y a veces estan presentes ambas.

El propésito de esta ponencia descansa en la idea de aportar nuevos datos
histéricos que permitan analizar y conocer mejor el intento de aproximacion que
tres importantes paises del Cono sur americano vienen protagonizando desde las
dos primeras décadas del siglo XX. Esta experiencia que, si bien no alcanza a
superar la etapa de proyecto, sirve para generar un rico y valioso debate en la
prensa, la opinion publica y en los intelectuales de la regién y aparece hoy como
un antecedente lejano del proceso de integracion que cobra fuerza a mediados del
siglo XX. Este proceso se acelera notablemente en la tltima década con el lanza-
miento del MERCOSUR en 1991, la puesta en funcionamiento del Arancel Exter-
no Comiin en 1996 y los Acuerdos de Libre Comercio que un afio después permi-
ten la incorporacion de Bolivia y Chile.

ABSTRACT

In the last decade, as a consequence of the reopening debate in turn of
MERCOSUR, there is a lively interest to study the old tendency of the Latin
American countries to conform political or economic units. Certainly, the idea of
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the Latin American integration is not new, but it goes back to the 19" Century at
the times of the emancipation of the Spanish and Portuguese colonies. There it
was started the idea of the Bolivarian project that was kept alive later with numerous
initiatives or projects, where the worries, contents and objectives were not always
the same. Many times the main worries were political, others were economic and
still others were both.

Within this context, I propose in this paper to study the Latin American countries’
tendency to form blocks. Next I try to give some new historic data to analyze the
antecedents that lead the three Southern cone countries to elaborate a market
project at the wake of the XXth Century. This experience that brings much attention
from the press, public opinion and intellectuals seems to be a good antecedent of
the integration processes that take place especially during the last decade.

1. INTRODUCCION

Al igual que en otras regiones de América, la idea de la cooperacién entre los
paises platinos, no ha nacido en los ultimos afios ni tampoco es una exclusividad de
la intelectualidad argentina, aunque en esta ponencia se centre el andlisis en ella.
En el Cono Sur, los caminos integracionistas comienzan también en el siglo pasa-
do, concretamente sobre el filo del cambio de siglo cuando se empieza a propagar
la idea de una entente argentino-brasilefio-chilena, aunque se acentian, es ver-
dad, en las décadas finales del presente en las que pareciera culminar la larga
historia de procesos de integracién econdmica formales. Del mismo modo, el
movimiento de aproximacién entre la Argentina, Brasil y Chile que domina las dos
primeras décadas del siglo XX y en el que el rasgo distintivo que conduce al
entendimiento es el componente politico-diplomatico que opera hasta traducirlo en
un instrumento juridico, el Pacto del ABC, estd precedido primero y continuado
luego por una serie de iniciativas destinadas a conformar Uniones Aduaneras
regionales y en las que, por lo tanto, las cuestiones econdmicas son dominantes.

En efecto, el ABC nace en una etapa en la que las motivaciones preponderan-
tes, al menos a nivel oficial, son de indole politica y estratégica pero, a poco andar,
comienza a entremezclarse con proyectos surgidos contemporineamente y en los
que la preocupacion ya no es predominantemente politica sino econémica. Es
mas, en ¢l debate abierto en torno a lo que ‘es su expresion mas acabada —el
Pacto del ABC— si bien la atencion se centra preferentemente en cuestiones
juridicas, politicas y estratégicas, no se descarta la posibilidad de que esa entente
diplomadtica pueda y/o deba transformarse en el futuro en una entente econémica
basada en concesiones reciprocas y probablemente también en un régimen de
comercio preferencial. De esta tentativa de accion diplomdtica conjunta de Ar-
gentina, Brasil y Chile ya nos hemos ocupado en sucesivos trabajos, en los que
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hemos sefialado que hacia 1914 las tentativas de accidn diplomatica conjunta en-
tre varios paises sudamericanos no eran una novedad en la historia del continente
y mucho menos si a la Argentina, Brasil y Chile se refieren y hemos dado cuenta
tanto de las diversas circunstancias en las que, interesados esos tres paises en
contribuir a la solucién de conflictos que afectaban a otras naciones americanas,
vislumbraron ya desde fines del siglo XIX la posibilidad de un accionar conjunto
en tal sentido, como de la gestacién del movimiento de aproximacién entre esas
tres naciones que por entonces se encontraban a la vanguardia en el continente
sudamericano. Al mismo tiempo, en ellos hemos estudiado también la opinién que
la intelectualidad argentina tenia respecto de esta conjuncién internacional que
tanto dio que hablar en las dos primeras décadas del siglo que estd por concluir,
sobre todo cuando a mediados de 1914 se present6 la oportunidad de aprovechar
la armonia existente concretando el acercamiento reciproco entre las autoridades
de Buenos Aires, Rio de Janeiro y Santiago a través de la mediacién conjunta de
la Argentina, Brasil y Chile en el conflicto desatado entre México y Estados Uni-
dos y poco después con motivo de la firma del Pacto del ABC, acuerdo que
rubricé ese proceso reciente de amistad entre los principales paises del Cono Sur.

Pero, ademds de resefiar la repercusién que las diversas manifestaciones
concretas de esa conjuncién internacional produjeron en el continente, nuestra
atencidn se centrd preferentemente en las opiniones respecto del accionar poli-
tico-diplomatico de la misma y no en las perspectivas que ella abria en el plano
econdmico. Es decir, lo que alli se tratd de rescatar especialmente es la opinién
que se tenia del ABC como entidad politica internacional, pero en esos trabajos
aun esta cues$tion no quedé agotada en tanto que los proyectos de integracién
econémica no llegaron a ser abordados; de alli la idea de ofrecer nuevos elemen-
tos de juicio que permitan ahondar en el andlisis de este interesante ensayo de
aproximacién internacional tratando de brindar un panorama mas completo tanto
de la opinién que los contemporaneos tenian del accionar concreto de la entidad
internacional conocida como ABC, y de las expectativas que habia respecto a la
posibilidad de llevar adelante este u otro proceso de alianza regional, como de las
iniciativas que en décadas posteriores trataron de reactualizar esa entente ya
remozada y francamente encaminada hacia la integracion.

En sintesis, nuestro objetivo actual es completar aquella vision analizando la
cuestion desde una Sptica econémica a fin de mostrar la amplia vigencia que
tuvo la politica de aproximacién entre la Argentina, Brasil y Chile y cémo lenta-
mente de la unién politica se pasa a la unién econémica. Con ese fin se alude,
primero y en forma breve, al lugar que las cuestiones econémicas tuvieron entre
quienes participaron del debate que en torno a esta politica se produce en las
dos primera décadas del siglo XX. Luego, la atencidn gira hacia una serie de
iniciativas —algunas anteriores, otras contemporaneas o posteriores al surgi-
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miento de la politica del ABC— que pusieron el énfasis en la cooperacion eco-
némica. Finalmente, el analisis se centra en los proyectos que surgen entre 1920,
cuando parecié extinguirse la politica del ABC, y comienzos de la década de
1950, cuando el gobierno peronista hace un iltimo intento por reactualizarla.

2. LAS APROXIMACIONES POLITICAS ENTRE ARGENTINA, BRASIL
Y CHILE (ABC)

Las fuentes utilizadas tanto para la elaboracién de aquellos trabajos como de la
presente ponencia provienen en su mayor parte del archivo de la Cancillerfa Ar-
gentina aunque también de repositorios espafioles, documentacién que se comple-
menta con la consulta de diarios y revistas de las principales capitales americanas,
de revistas especializadas, de memorias de destacados internacionalistas y de
intelectuales vinculados con el quehacer internacional —especialmente de aque-
llos preocupados por la suerte del continente americano— y de diferentes publi-
caciones contemporaneas a los hechos analizados.

En la mente de quienes propiciaron o apoyaron la politica del ABC también
estuvieron presentes las preocupaciones econémicas aunque, hay que reconocer,
de una forma més bien accesoria o secundaria. Como ejemplo se pueden citar los
nombres de Roque Saenz Pefia, Joaquin V. Gonzilez y Ernesto J. J. Bott. En
general hay coincidencia en asociar a Roque Sdenz Pefia con el surgimiento de la
entente argentino-brasilefio-chilena y también es frecuente que se aluda a los
discursos que pronunciara en sendas visitas a Rio de Janeiro, una en 1909 y otra
en 1910 —ésta en calidad de presidente electo—, en los que se mostré partidario
de la convergencia de intereses entre Brasil y la Argentina a la par que resalt6 el
cardcter complementario de ambas economias y sostuvo que esos paises no eran
«rivales ni competidores en la produccidén» sino «aliados y amigos en la econo-
mia».2 No es extrafio, por tanto, que durante su presidencia Sdenz Pefia muestre
una disposicién favorable a la armonia entre los tres paises, que al finalizar la
misma interpondréan sus buenos oficios en el conflicto mexicano-estadounidense.
En otro lado nos hemos referido a la «transparencia tan sutil» que Joaquin V.
Gonzélez veia en la politica del ABC y que le llevaban a desechar la alarma y las

En el discurso que pronunciara en el banquete que le ofreciera el barén de Rio Branco en agosto
de 1909, Roque Sdenz Peiia resalté la complementariedad econémica que existia entre Brasil y
la Argentina cuando dijo: «...Las dos grandes naciones que florecen sobre el Atldntico sud
persiguen con noble empefio su desarrollo econémico, la naturaleza ha querido anticiparse a
diferenciar sus producciones para que no nos estorbemos en andar apresurados, para que no
disputemos el pedazo de sol, que si madura unos frutos en San Pablo, sazona frutos distintos
en Santa Fe», para luego agregar: «No somos, pues, rivales ni competidores en la produccién:
somos aliados y amigos en la economia, como Jo fuimos ayer en el proceso politico del
continente» (SAENZ PENA 1914: 348).
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suspicacias que en otras partes de América habia provocado esa triple entente
sudamericana, que tenia sus raices «en el fértil terreno de la alta diplomacia»,
pero ahora debemos agregar que Gonzalez admitia la posibilidad de que la misma
sirviera para promover el intercambio entre las naciones americanas. En efecto, a
los paises que de ella recelaban les preguntd: «; Qué dirian si aquéllas —se refiere
a la Argentina, Brasil y Chile— aunasen sus recursos y esfuerzos en el sentido de
acelerar, por obras de civilizacién, de seguridad y de intercambio comunes, la
mayor riqueza econémica, la mds fécil salida y valoracién y el mds sélido afianza-
miento de la paz interna, como consecuencia, de toda la vida econémica y social
de las otras menos fuertes, y que ahora se viesen envueltas en vagas e infantiles
desconfianzas?» (GoNzALEZ 1911-1921: 198-199).

En fin, también Ernesto J. J. Botrt (1918: 75-76) para quien el ABC era «una
combinacidn politica destinada a hacer la guerra practicamente imposible», reco-
nocié que ademds era una entidad destinada a facilitar una franca cooperacién
econdémica entre sus miembros cuando sostuvo:

Podriamos aun caracterizar esta combinacion internacional diciendo que entre
la Argentina, Brasil y Chile, asi como entre las naciones americanas en general,
existen considerables posibilidades de cooperacién internacional tendiente al bien-
estar de los respectivos pueblos y a su evolucion hacia una forma de civilizacién
superior, es decir, posibilidades de accién para un fin altamente humanitario, y que
el ABC es un principio de realizacion de esas posibilidades, de transformacidén de
esas fuerzas latentes en fuerzas activas.

Cabe recordar que para Bott el ABC era tanto un movimiento de concentra-
cion defensiva contra la politica absorbente de los Estados Unidos como una com-
binacién que tendia a establecer la hegemonia de los tres grandes paises del Cono
Sur sobre el resto de Sudamérica (SoLveirA DE BAEZ 1992: 173).

Esos pocos ejemplos parecieran demostrar que en el ambiente contemporineo
al Pacto del ABC, practicamente sélo se discute en torno a cuestiones politico-
estratégicas y juridicas. Sin embargo, si bien entre los que participan de ese deba-
te son contados aquellos que ven la proyeccién que esta entidad internacional
podia Hegar a tener en €l plano econémico, seria un error creer que las cuestiones
econémicas no contaban con pensadores que las convirtieran en el eje de sus
propuestas, pues aun antes de que se empezara a hablar del ABC ya habian
surgido ideas sobre cooperacién econémica. En efecto, el comienzo del transito
de la unidn politica a la econdmica se puede ubicar en el afio 1885 cuando Mariano
A. Pelliza publica la obra titulada Federacion Social Americana, con la que
hace un primer aporte a la corriente de cooperacion econémica. Segin Pelliza, los
proyectos americanistas que se habian conocido hasta entonces habian fracasado
precisamente porque en ellos no se habia prestado atencién a las cuestiones eco-

67



ndémicas por eso su propuesta, en la que los vinculos econémicos tienen la prima-
cia pero no la exclusividad, se orienta hacia una federacién social cuyo paso
previo es la reunién de una conferencia regional que estudie la libertad de transito
fluvial, maritimo y terrestre, la unificacién monetaria, la suspensién de derechos
sobre productos nacionales y la uniformidad de los impuestos a las importaciones
extranjeras.’

Algunos puntos en comin con el anterior proyecto tiene otro dado a conocer
casi dos décadas después, cuando en 1903 se publica en Buenos Aires el trabajo
de Francisco Seeber titulado Argentina, Brasil, Chile, Uruguay, Peri, Bolivia
y Paraguay. Estudios comparativos geogrdficos, étnicos, econdmicos, finan-
cieros y militares. Se trata de una obra en la que Seeber, un empresario vinculado
a las actividades ferroviarias, advierte sobre la conveniencia de investigar la posi-
bilidad de que esos paises formen «una unién aduanera semejante al zollverein
que facilit6 el comercio y la percepcidn de la renta en los diferentes estados ale-
manes». Sin embargo, el mismo Seeber sostiene que la idea del zollverein era atin
prematura porque existian obsticulos que hacian muy dificil su concrecién, y por
eso aboga a favor de la intensificacion de los intercambios mediante la supresion
de los derechos aduaneros que esos paises se cobraban mutuamente y sugiere el
establecimiento de una unidad monetaria comin. La propuesta de Seeber es la
primera en la que se apunta a la creacién de una uni6n aduanera regional, la que
naturalmente habria de estar precedida por un estrecho entendimiento de caric-
ter econdmico entre los paises que la formarian.

Dentro de lo que se puede llamar vertiente econdmica y en el marco del Con-
greso Cientifico Internacional Americano, reunido en Buenos Aires en julio de
1910, momentos en que la Argentina festejaba el Centenario de Mayo, Ricardo
Pillado da a conocer su Estudio sobre el comercio argentino con las naciones
limitrofes en el que propone un amplio régimen de libre cambio entre las naciones
fronterizas con la Argentina. Luego de un estudio detenido el autor llega a la
conclusién de que la situacidn geogrifica, la diversidad de las producciones de
cada pafs, los resultados del intercambio mutuo y «la politica de libertad y de
solidaridad americana que tiende hacia su independencia econdmica» hacian po-
sible la supresion de las fronteras fiscales, aunque no llegan a proponer un zollverein.
Con poca diferencia de tiempo, Tomas Amadeo también se declara partidario «de
la unién integral, econémica y politica» de los paises americanos. El fundador del
Museo Social Argentino crefa que uno de los fines de esta institucion debia ser
«servir a los ideales enunciados y sostenidos por Pillado, Seeber y otros, de cons-

*  En su obra, Pelliza menciona como antecedente de su iniciativa al proyecto de congreso de

paises hispano americanos que Francisco Bilbao formulara hacia 1880, aunque a ese congreso
se le atribuian fundamentalmente facultades politicas. (cf. Lapriza CARRAU 1943: 153-154).
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truir una Unién Aduanera, especie de Zollverein americano» (citado por LaPriza
CARRAU 1943).

La no ratificacién del Pacto del ABC hizo pensar en la extincion de esta
corta politica de alianza ensayada por los tres mayores paises del Cono Sur
americano. Pero no fue asi. Si bien desde el punto de vista argentino en la
década de 1920 se asiste a una gran inercia respecto de la politica del ABC, esa
inercia argentina estuvo ampliamente compensada por la gran actividad que se
observa del lado chileno donde son encomiables los esfuerzos que se hacen por
reflotarla, aunque ahora en términos comerciales y de liderazgo moral. En esta
empresa estuvieron comprometidos, por ejemplo, los presidentes Arturo
Alessandri y Carlos Ibafiez y un importante grupo de politicos y economistas, los
que si bien chocaron siempre con la negativa de los gobiernos de Buenos Aires
y Rio de Janeiro, contaron en cambio con la simpatia de algunos intelectuales
argentinos que como el economista Alejandro E. Bunge compartieron sus ideas
y las difundieron dentro y fuera de su pafs.

3. INICIATIVAS DE COOPERACION ABC

Ahora bien, pese al desinterés demostrado por los gobiernos argentinos del mo-
mento en relacidn con esta politica de aproximacién al Brasil y Chile, durante
los afios veinte se producen algunas propuestas destinadas a aumentar la densi-
dad de los vinculos econémicos con la regién, las que de alguna manera vienen
a reorientar la politica del ABC y, sin eliminar su objetivo pacifista, le afiaden
uno econdmico. El rasgo distintivo de estas propuestas es su estrecha vincula-
cién con las que surgen por la misma época en Chile, vinculacién que sirve para
reforzarlas. Estamos aludiendo a las iniciativas de Guillermo Subercaseaux, Victor
de Valdivia y otros, quienes, como ya se dijo, contaban en Alejandro E. Bunge
con un prestigioso interlocutor que ademds de compartir y apoyar sus iniciativas
trabaja entusiastamente en su difusién a través de las paginas de su influyente
Revista de Economia Argentina. En general, las iniciativas de uno y otro lado
de la cordillera coinciden en sefialar la necesidad de avanzar hacia los mercados
ampliados y en mostrar las bondades de las uniones aduaneras. Tal es el caso de
las propuestas de Guillermo Subercaseaux y de Victor de Valdivia. Yaen 1917
el profesor Subercaseaux habia sefialado la necesidad de avanzar hacia una
unién econdémica cuya base seria la unién aduanera y su férmula se reduciria «a
Ia unién intima en el orden econdémico y al establecimiento de lazos especiales
de amistad y de alianza en el orden politico, manteniéndose la autonomia admi-
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nistrativa de los paises de la unién».* En cuanto a Valdivia, su propuesta apare-
ci6 en 1924 en la susodicha revista y el propio autor la resumié asi:

Uno no se explica cdmo, en vez de las eternas rencillas por los limites, no se
producen, a la inversa, uniones entre pueblos vecinos y afines, siguiendo el
ejemplo, no ya sélo de los Estados Unidos, sino de toda nacién que aspira a
ser algo en el mundo. En Sudamérica se nos presentan dos caminos. El prime-
ro serfa el de la formacién de varios niicleos, cuya unién posterior podria ser
posible: el niicleo chileno-argentino con Bolivia, Paraguay y Uruguay; el
nticleo Brasil; el nicleo de los paises de 1a antigua Gran Colombia; México y
Centro América podrian hacer igual cosa en el Norte. El segundo camino, tal
vez el mis hacedero, consiste en la formacién de un solo nicleo, pero sufi-
cientemente poderoso para poder atraer a la larga a los demds paises sudame-
ricanos. Y este segundo fuerte niicleo no puede ser constituido sino por los
paises que forman el ABC (Economia Argentina 1924: 69).

A esto hay que agregar que en visperas del estallido de la crisis de 1929, en
Chile resurge la idea —planteada ya en tiempos de Portales— de un zollverein
continental, es decir, se trata de un proyecto que apunta a una América unida
aduaneramente y por lo tanto a la creacién de un gran bloque econémico. Todo
parece indicar que esta idea habia sido sugerida por el propio presidente
transandino Carlos Ibdfiez y fue rapidamente ejecutada por su canciller Antonio
Planet quien la hizo circular a los gobiernos de la Argentina, Bolivia, Brasil,
Colombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador, El Salvador, Haiti, Honduras, México,
Nicaragua, Panamd, Paraguay, Peru, Santo Domingo y Uruguay. La propuesta
concreta consistia en la reunién de una conferencia técnica cuyo programa in-
cluirfa los siguientes puntos: unién aduanera, desocupacién, armamentos y pro-
blema econémico-financiero. El primero de esos puntos suponia el estudio téc-
nico de las posibilidades de creacién de una unién aduanera «desde el punto de
vista de la cooperacidn interamericana ante la crisis comiin de precios por efec-
to de la sobreproduccién y de las barreras aduaneras» (Barros 1938:179). Los
paises invitados acogieron con interés esta iniciativa pero no aceptaron la idea
de la conferencia especial para tratarla y en cambio prefirieron hacerlo en la
Conferencia Comercial Panamericana que ya estaba citada para octubre de
1931 y que se reuniria en Washington.

Esta propuesta no excluia la idea de una unién sudamericana de cardcter econémico.pero como
etapa previa prevefa la unién boliviano-chilena primero, a la que luego se podia sumar la
Repiiblica Argentina. Subercaseaux crefa que la complementacion econdémica de esos tres
pafses les permitirfa constituir una gran potencia econémica y que el perfeccionamiento de la
unidad econémica se realizaria mediante la unificacién del sistema monetario. (cf. SUBERCASEAUX
1917)
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Al parecer este activo trabajo llevado a cabo por los chilenos habria servido
para impulsar al mds importante proyecto argentino, en el que la preocupacion
central no es la politica sino que la prioridad estd puesta en las cuestiones eco-
némicas aunque sin descuidar las estratégicas. Se trata de la iniciativa de Ale-
jandro E. Bunge quien la expuso por primera vez en una conferencia piblica
dada en la ciudad alemana de Manheim en 1909, pero que veinte afios después
y a instancias del chileno Guillermo Subercaseaux, renueva y actualiza. Esta
nueva propuesta aparecié resumida en el diario La Nacién y completa en la
Revista de Economia Argentina; una década después, luego de una nueva
actualizacién y ya con la inclusién de Brasil, el proyecto aparece inserto en su
libro Una nueva Argentina.® La versién completa de 1a propuesta que se cono-
ce en 1929 es muy importante no solamente porque en esta ocasién Bunge le da
forma a un proyecto que en 1909 sélo habia enunciado sino también porque esta
publicacién es contempordnea y esta intimamente conectada con el trabajo que
venian realizando los chilenos con los cuales Bunge mantenia una estrecha rela-
cién profesional.

En efecto, dos aifios antes, en Chile habia surgido una iniciativa similar que el
mencionado Subercaseaux compartié con Eliodoro Yéfiez y con el propio Bunge y
que habria servido para impulsar la publicacion de 1929, la que por otra parte fue
ampliamente comentada en Chile como muy bien reconoce Bunge en 1940 cuando
dice:

El pais en el cual las publicaciones comentando este proyecto fueron mds
abundantes fue Chile. Muchas de ellas se deben a los doctores Guillermo
Subercaseaux, Eliodoro Yifiez (quien formulé uno mas amplio de Unién adua-
nera 'y monetaria), Eduardo Bello, Presidente Gral. Ibdfiez, Dr. Simon. Fue tam-
bién motivo de examen en la citedra universitaria le Santiago y de comentario
en la prensa de esa capital y de Valparafso.

Ademds, la publicacidn de 1929 tuvo una muy amplia repercusion en el Uru-
guay y sobre todo en la Argentina donde los comentarios mds importantes fueron

3 (cf. BunGe 1929 En: id. 1940) En este libro, los indices econdmicos utilizados por Bunge para

apoyar su proyectada «Unién Aduanera del Sud», estdn elaborados en base a cifras de los aiios
1936 a 1938.
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recogidos por el matutino La Nacidn y por supuesto por la revista que dirigia
Bunge.*

El planteamiento que de la cuestién hace Bunge en su proyecto «Unién Adua-
nera del Sud» es muy completo y estd dirigido a fundamentar la utilidad y por tanto
la necesidad de un zollverein sudamericano en el que «se uniformarian las tarifas
aduaneras de acuerdo con los derechos mas altos en cualquiera de esos paises
para cada articulo y las modificaciones futuras se adoptarian por una comisién
permanente. Para aquellos productos en competencia entre algunos paises signa-
tarios se adoptarian términos especiales o bien el mantenimiento individual entre
ellos de los derechos al exterior, con una reduccion acumulativa del 10%» (BUNGE
1940:279).

Los potenciales beneficios econémicos que esa unién aduanera ofrecia fueron
ampliamente explicitados por Bunge quien ademds plantea la posibilidad de que la
integracion econémica se cumpla por etapas sucesivas en las que se iria amplian-
do el territorio. En efecto, él propone que se inicie entre la Argentina y Uruguay
formando la «Unién del Plata» y que en sucesivas etapas posteriores se vayan
agregando a ella Paraguay, Bolivia y Chile hasta llegar finalmente a la inclusién
del Brasil. Al respecto Lapriza Carrau dice lo siguiente: «En la conferencia de
1909 sélo se referia a la unién de Argentina, Chile, Uruguay y Paraguay; en 1929
ya consideraba que Bolivia debia formar parte del conjunto; y en “La Nueva
Argentina” (1940) presenta los datos referentes a Brasil y sugiere la posibilidad
de considerar su inclusion» (1943: 162).

Para avalar su proyecto, Bunge incluyé diversos indices econémicos que mos-
traban la potencialidad econémica de la unién aduanera propuesta. Segin esos
indices, la misma comprenderia una superficie de casi 5'500,000 Km? con una
poblacién cercana a los 24°000,000 de habitantes, cifras que si se incluia a Brasil
se elevaban a 14’000,000 Km? y 68°000,000 de habitantes. Otros indices econd-
micos permitian resaltar una excepcional diversidad de la produccién y con ello la
posibilidad de que las distintas regiones pudiesen complementarse. La «Unidn del

Entre esos comentarios se destaca el de Tomds Amadeo, aparecido en La Nacidn en noviembre
de 1929, en el que se recuerdan las iniciativas afines que en nuestro pafs habian propiciado
Bartolomé Mitre a través del Instituto Geogrifico e Histérico Sudamericano y con la
colaboracién de Valentin Alsina, Domingo F. Sarmiento, Nicolas Calvo, José Méarmol, Rufino
de Elizalde, Marcelino Ugarte y Roque Pérez, Francisco P. Moreno a través del Centro de
Estudios Sudamericanos, y los ya mencionados Mariano A. Pelliza y Francisco Seeber. El
texto de este articulo de Amadeo y Jos de varios de los comentarios de origen chileno fueron
reproducidos en la Revista de Economia Argentina (Buenos Aires, Afio 12, N° 137, noviembre
de 1929, Tomo XXIII) y en el volumen IV de la obra de Bunge titulada La Economia Argentina.
Politica Economica Internacional.
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Sud» poseerfa ademas casi 58,000 kilémetros de vias férreas, que incluyendo al
Brasil serfa de 92,000 Km, y una flota mercante de 500,000 toneladas y 504,000
automotores —con Brasil 985,000 toneladas y 669,000 automotores—. En cuanto
al comercio exterior seria de 1,500 millones de ddlares y ocuparia por su impor-
tancia el 8° lugar en el mundo; si se incluia a Brasil seria de 2,000 millones de
ddlares y ocuparia el 5° lugar en el mundo. Al respecto, en 1940 Bunce decia: «La
insignificancia del comercio actual entre esos paises entre si, comparado con su
comercio exterior total, demuestra que no habria muchos inconvenientes en este
terreno para la unién aduanera, pues no se causaria perjuicio de consideracién ala
economia ni a la renta aduanera de ningiin pais» (1940: 290). Ademds, en esta
ocasion Bunge puso de manifiesto la trascendencia de los progresos de los medios
de comunicacidn, haciendo especial mencién de los recientemente incorporados
servicios de navegacion aérea,” y también, y esto es muy importante, amplié la
idea original explicando que, si la Argentina resolvia promover la unién que €l
proponia pero surgian dificultades para hacerlo simultdneamente con todos los
paises ya mencionados, podia considerarse su realizacién por etapas.

A comienzos de la década de 1930, la idea de Bunge es retomada por la Con-
federacién del Comercio, de la Industria y de la Produccién de la Argentina a
través de un proyecto de resolucién que su delegado, el doctor Carlos Garcia
Mata, presentara a la Cuarta Conferencia Comercial Panamericana. Garcia Mata
era por entonces un destacado y asiduo colaborador de la revista que dirigia Bunge
por lo que no debe extraiiar que el mencionado estudio tuviese por fin ver la
posibilidad de establecer una unién aduanera entre Argentina, Bolivia, Chile, Pa-
raguay y Uruguay.

Garcia MaTa (1931)consideraba que esta cuestidn era de la mayor importan-
ciay merecia un detenido estudio porque el intercambio comercial intralatinoame-
ricano era insignificante si se lo comparaba con el que la regién mantenia con los
Estados Unidos y Europa. «A pesar de la unidad geografica y la igualdad de raza,
religién y lengua —decia—, los paises de Centro y Sud América viven comercial-
mente aislados entre si, separados por altas barreras aduaneras, y con la vista fija
unicamente en el comercio con Europa y Estados Unidos». Al respecto, recordd
que desde el primer proyecto de Bolivar siempre habian fracasado todos los inten-
tos de unién entre las republicas latinoamericanas y que la causa de esos fracasos
podia estar en «la gran extension y amplitud que se han querido dar desde un
principio a la Unién». Sin embargo, este evidente desconocimiento de la realidad

El propio Bunge estaba vinculado a la compaiiia «<New York Rio and Buenos Aires Line»
—que después se fusiond con la «Pan American Air Line»— que unia, ademds de la costa del
Atldntico desde Buenos Aires hasta Miami, las ciudades de Buenos Aires, Montevideo, Santiago
de Chile, La Paz y Asuncién del Paraguay.
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latinoamericana se estaba modificando y ya desde hacia un cierto tiempo habia
comenzado a tomar forma un proyecto de unién «mas restringido y por lo tanto
mds viable». Se trataba del proyecto de supresion de las aduanas entre los cinco
paises del extremo sur del continente, por medio de un tratado de unién aduanera
o zollverein, que como ya vimos venia siendo sustentado por Alejandro E. Bunge,
en la Argentina, que también habia sido sugerido por Guillermo Subercaseaux,
Victor de Valdivia y Eliodoro Yaiiez,® en Chile, y que habia tenido una favorable
acogida en Uruguay, Bolivia y Paraguay. La novedad en todo caso estaba en el
hecho de que en esta oportunidad la idea habia sido recogida por una institucién
privada que, a su vez, habia asumido la responsabilidad de presentarla a la consi-
deracidn de una asamblea panamericana que, sin embargo, no la discutié ni produ-
jo resolucién alguna al respecto. En efecto, convencido de la conveniencia de
apoyar esa iniciativa, Garcfa Mata propuso esa recomendacién a la Unién Pana-
mericana para que estudiase detenidamente la posibilidad tanto de esa unién adua-
nera como de cualquier otra unién aduanera regional entre paises latinoamerica-
nos cuyas economias se complementasen.

El proyecto proponia recomendar a la Unién Panamericana: 1) «un estudio
detenido sobre bases estadisticas, de la economia, la produccién, los recursos y el
comercio de la Argentina, Chile, Bolivia, Paraguay y Uruguay, que pueda servir
de base a una mayor unidad econémica de estas repuiblicas entre si»; y 2) «el
estudio de las condiciones econdomicas de otras regiones de la América Latina
para ver la posibilidad de celebrar convenios regionales analogos al del articulo
anterior». Este proyecto correspond{a al tema II del programa de esa conferencia
que se referfa al «desarrollo de relaciones comerciales interamericanas por medio
de convenios econémicos, generales o especiales». Para fundamentar tal proyec-
to, el delegado argentino sostuvo que la base real de toda unién aduanera la cons-
tituye un patrimonio geogréfico lo suficientemente rico como para formar dentro
de €1 «una unidad econémica completa» y la facilidad y rapidez de las comunica-
ciones entre los diversos estados que integren la union. Precisamente, la faita de
esta ultima condicién que, a su juicio, era la causa principal del fracaso de los
anteriores proyectos de unién de los paises latinoamericanos, habifa comenzado a

Ya con anterioridad a las Conferencias de Niagara Falls (1914), Guillermo SuBercasiaux habia
sostenido que el éxito de las aspiraciones transandinas de expansién industrial y comercial
dependia de una politica internacional que aproximase y vinculase a Chile con las demds
reptiblicas sudamericanas y en especial con las limitrofes, con algunas de las cuales se podia
constituir una unién aduanera, «de la que podria resultar una confederacién econémica de gran
potencia» y ademds agregd: «Si nuestros padres contemplaron en la unién de las naciones
americanas una base de defensa politica contra las agresiones europeas, busquemos nosotros
en la unién una base para consolidar nuestra prosperidad econémica» (SUBERCASEAUX 1922 En:
Revista de Economia Argentina: 11).
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superarse desde mediados de la segunda década del siglo gracias al esfuerzo
puesto en el desarrollo de las comunicaciones entre los cinco paises del Cono Sur
y «en la actualidad se ha llegado al grado de adelanto indispensable para que sea
posible la unién econdémica». En realidad, aunque para entonces diversas lineas
férreas unian entre si importantes regiones de la Argentina, Chile, Bolivia, Uru-
guay y Paraguay, esas lineas eran atn insuficientes y se debfa continuar trabajan-
do en este aspecto.

De cualquier modo, la «Unién Aduanera del Sud» contaba con ciertas bases
que podian hacerla prosperar, pues formaba una unién geografica y demografi-
camente importante, que producia las materias primas indispensables para la
industria y posefa también un potencial hidroeléctrico importante. Lo que estaba
faltando, pues, era abolir las fronteras entre los cinco paises a fin de permitir el
desarrollo del comercio entre ellos, comercio que hacia 1930 era, como ya se
sefialo, insignificante pues sobre un total del comercio exterior conjunto de 2,334
millones de délares, el comercio mutuo era de sélo 32 millones de ddlares; es
decir, dnicamente el 1.5% de ese total. Aqui es oportuno aclarar que dentro del
intercambio comercial intrarregional habia una excepcién importante, la constitui-
da por el comercio entre los dos grandes mercados sudamericanos, el argentino y
el brasileiio, que evidentemente no fue tenida en cuenta por el delegado argentino
pues en su proyecto no se incluia al Brasil. Tal excepcionalidad nacia del hecho de
que el intercambio comercial entre esos dos socios del ABC gozaba de condiciones
mucho mads favorables, tanto histéricas como geograficas y demogrificas, que ge-
neraron la complementariedad econémica entre ellos. No obstante, pese a esa situa-
cidn, hasta el comienzo de la Gran Depresién el comercio argentino con el Brasil por
lo general nunca superd el 4.5% del total del comercio exterior argentino.

Los potenciales beneficios econdmicos derivados de la eliminacién de los obs-
taculos aduaneros ya habian sido sefialados por Bunge cuando sostuvo: «Abolidas
las aduanas, el comercio entre los cinco paises adquiriria mucha mayor importan-
cia. Desde el punto de vista fiscal, muchas de estas aduanas, como las argentino-
chilenas, son més gravosas que productivas, pues en muchos afios ha ocurrido
que eran mds los gastos que ocasionaba su mantenimiento que las rentas que
producian». Lo cierto es que, segin el proyecto apadrinado por Garcia Mata, la
Argentina, Chile, Bolivia, Paraguay y Uruguay debian firmar un tratado de supre-
sién de aduanas, que estableciese una reduccién anual del 20% de los derechos
aduaneros de manera que desaparecieran en cuatro afios y se pudiese llegar a
una tarifa aduanera tinica para el exterior, y un tratado de igualdad o equivalencia
monetaria tendiente a suprimir el problema de los cambios entre ellos y que les
permitirfa mantener unidos un tipo més favorable del cambio exterior; esto sin
perjuicio de continuar celebrando otras convenciones internacionales que perfec-
cionaran y/o ampliaran la unién en el futuro (Garcia MAta 1931: 437-441).
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El proyecto anterior es otro de los tantos que quedan en el camino. En los
afios siguientes, afios signados por la Gran Depresién, cuando los paises latinoa-
mericanos deben hacer frente a una serie de problemas econémicos de indiscu-
tible gravedad, y sienten la necesidad de compensar los nocivos efectos que
sobre sus mercados causa tanto la crisis como las restricciones impuestas por
los paises europeos y los Estados Unidos, a nivel oficial se asiste a una activa
preocupacién por promover un estrechamiento de las relaciones comerciales
reciprocas. Cobran fuerza entonces los intentos por formalizar tanto los proyec-
tos de unién aduanera como de consolidar tratados de comercio de caricter
bilateral que establezcan la reciprocidad arancelaria. La caracteristica funda-
mental de los acuerdos celebrados por los paifses latinoamericanos después de
1930 es el criterio de preferencias regionales que se aplica a proyectos limita-
dos y a un reducido mimero de pafses a fin de concederse mutuamente ventajas
comerciales especiales, aunque cada pais conserva sus propios aranceles y con-
troles comerciales. Este es precisamente el criterio adoptado por los paises del
Cono Sur, en los que las preferencias comerciales constituyen un primer paso
hacia las uniones aduaneras.

En este contexto, donde el marcado regionalismo es la nota principal de la
mayoria de los acuerdos comerciales firmados por los paises latinoamericanos y
en el que se ponen de moda los convenios bilaterales de comercio y pagos, la
Republica Argentina sigue la tendencia general. De este periodo debemos resca-
tar algunos proyectos surgidos al nivel oficial que tuvieron como mira favorecer el
comercio intrarregional y entre los que sobresalen los negociados con los otros
dos integrantes de la conjuncién ABC, vale decir, Chile y Brasil, en los que la idea
de la constitucién de uniones aduaneras estuvo presente en la mesa de negocia-
ciones.

En la reunidén, que con motivo del conflicto paraguayo-boliviano, celebraron en
la ciudad de Mendoza a comienzos de febrero de 1933, los Cancilleres de Chile y
la Argentina acordaron promover la convocatoria de una Conferencia Econdmica
para considerar la situacién en que se encontraban los paises mediterrdneos a fin
de establecer un régimen de transito comercial terrestre y fluvial que favoreciera
el intercambio entre esos estados y los que tenian salida al mar, formular un con-
venio entre estados riberefios que mejorara las condiciones de navegabilidad de
los rios internacionales y estudiar posibles acuerdos sobre comunicaciones ferro-
viarias o carreteras. Ademds, Cruchaga Tocornal y Saavedra Lamas convinieron,
asimismo, el estudio de férmulas que hiciesen posible la concertacién de ventajas
comerciales exclusivas entre los paises limitrofes o como aspiracion general entre
las naciones latinoamericanas. A esto hay que agregar que cuando se negociaba
el tratado de comercio que se firmé unos meses despu€s, ambas delegaciones
consideraron que:
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[...]Jhallegado el momento de iniciar gestiones destinadas a realizar una unién
aduanera de paises del continente americano y que, como primer paso hacia
ese supremo ideal de acercamiento efectivo, debe comenzarse por la celebra-
ci6n de un tratado entre Argentina y Chile que, dentro de las posibilidades del
momento, constituya la base fundamental de ese régimen y establezca los me-
dios de perfeccionar y ampliar por sucesivas etapas el acuerdo inicial hasta
Tlegar a la unién aduanera (MINISTERIO DE RR.EE. 1934-35: 615).

De todos modos, en el tratado comercial que se firma el 3 de junio de 1933 no
se alude en ningiin momento a esta cuestién, aunque por €l se bajaron las tarifas y
se otorgaron mutuas facilidades para el intercambio de productos entre la Argen-
tina y Chile.

En cuanto al Brasil, hay que comenzar sefialando que en los afios treinta el
intercambio comercial argentino-brasilefio se incrementa en ambos sentidos hasta
llegar a ocupar el cuarto lugar en el comercio exterior de cada pais. En octubre de
1933 la Argentina y Brasil firmaron varios convenios —uno de ellos fue el tratado
de comercio y navegacién— que fueron resistidos en uno y otro pais y que por
tanto tardaron en ser ratificados por los respectivos Congresos, tal vez porque no
alcanzaron para resolver una serie de dificultades que debian superarse y en ese
sentido surgieron diversos proyectos que desembocaron finalmente en el Tratado
sobre libre cambio progresivo que ambos paises firman en Buenos Aires el 21 de
noviembre de 1941. El propésito de este tratado es establecer en forma progresi-
va un régimen de intercambio libre que condujese a una unién aduanera entre la
Argentina y el Brasil, el que queda abierto a la adhesion de los paifses limitrofes.
Las partes asumen asimismo los siguientes compromisos: a) «promover, estimular
y facilitar la instalacidn en sus respectivos paises de actividades industriales y
agropecuarias todavia no existentes en cualesquiera de ellos»; b) no aplicar a esos
productos derechos de importacidn durante un plazo de diez aiios y dispensarles
un tratamiento fiscal interno igual al m4s favorable aplicado a productos similares
y ¢) convenir medidas de defensa relativas a la competencia de productos simila-
res; de otras procedencias, cuando fuesen negociados mediante précticas de dum-

ping.

En realidad este tratado estd inserto en un contexto bien diferente al de media-
dos de la década de 1930 pues se firma en momentos en que el sistema interna-
cional se encuentra convulsionado por un conflicto mundial que viene a agravar
aquella ya dificil situacion. El mismo se firma pocos meses después de la celebra-
cién de la Conferencia Regional det Plata, reunién que propulsé una serie de pac-
tos bilaterales entre las naciones participantes, y como resultado del impulso que
la guerra da a los acuerdos regionales dentro del continente. En efecto, las conse-
cuencias econdmicas de la Segunda Guerra Mundial llevaron a los paises ameri-
canos a encarar proyectos regionales y en este contexto la Repiiblica Argentina
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asume un papel protagdnico cuando a iniciativa del gobierno de Buenos Aires se
retine en Montevideo, a fines de enero de 1941, 1a Conferencia Econémica Regio-
nal del Rio de la Plata que cuenta con delegados de la Argentina, Bolivia, Brasil,
Paraguay y Uruguay y con observadores de Chile, Estados Unidos y Perii y cuya
finalidad es impulsar el desarrollo del comercio regional entre los paises del Cono
Sur a fin de compensar las pérdidas resultantes de la interrupcién impuesta por la
guerra en su intercambio con Europa. El objetivo inmediato de la conferencia es
facilitar la cooperacién econdmica y mejorar el transporte fluvial y como prop6si-
to tltimo propone estudiar las posibilidades de formar una unién aduanera. La idea
dominante en esta reunién es la formacién de un bloque econémico en el que sus
miembros comercien libremente entre si y por eso en ella se analizan proyectos
tendientes al desarrollo de un sistema regional de caminos y oleoductos y de legis-
lacién uniforme de transportes. Sin embargo, aunque hubo coincidencia para la
creacién de una oficina permanente en Buenos Aires, que debfa dirigir las relacio-
nes econdémicas regionales, la falta de acuerdo hizo fracasar la propuesta argen-
tina de unién aduanera y sélo se voté una recomendacién de formar una unién
aduanera. La decision final conjunta es de continuar trabajando sobre bases bila-
terales.

El objetivo perseguido por la propuesta presentada por la delegacién argentina,
que fue expuesta por Ovidio Schiopetto, era propiciar la apertura de amplios mer-
cados de consumo mediante la realizacién de uniones aduaneras parciales entre
los distintos paises participantes, mientras que la idea predominante se incliné
por el estudio de una unién aduanera regional. Esta idea fue sostenida por la
delegacién brasileifia la que, si bien reconocid las ventajas de la ampliacién de
los mercados y de la especializacién internacional, opuso una importante obje-
cién a la propuesta argentina cuando advirtié acerca de su inviabilidad debido a
los inconvenientes que ofrecia desde el punto de vista prictico pues a su juicio era
incompatible «con la organizacidn hasta cierto punto proteccionista de los paises
del Plata» y también «con los sistemas de recaudacidn de sus rentas publicas, que
reposan, en casi todos ellos en fuentes fiscales aduaneras».’

De cualquier modo, la Conferencia Regional del Plata, que se inscribe dentro
de la tendencia de la politica econdmica internacional que los paises latinoameri-
canos sustentaban en ese momento y es uno de los resultados mds importantes de
la politica arancelaria latinoamericana posterior a 1939, tiene una extraordinaria
trascendencia porque, como sostuvo LAPRIzA CARRAU, es la primera vez que en
una conferencia internacional se encara el estudio de la posibilidad de la Unidn

9 (Conferencia Regional de los Paises del Plata, Acta Final 1941, p. 47). Esta conferencia

estudid también otros proyectos presentados por las delegaciones de Bolivia, Paraguay y
Uruguay.
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Aduanera de los paises del Plata y porque con ella se ensaya un nuevo camino
para llegar a la Unién Aduanera, marcando de este modo el primer paso hacia un
racional entendimiento regional (1943: 166).'°

A poco de concluida esta trascendental conferencia, que se inicia casi
simultdnemente con la celebracién de la Tercera Reunién de Cancilleres america-
nos reunida en Rio de Janeiro y en la que la Argentina intentd suscitar bloques
regionales en el hemisferio, el Gobierno de Buenos Aires firma una serie de trata-
dos comerciales con casi todas las naciones americanas, entre ellos el Tratado
Comercial y de Unién Aduanera celebrado con el Paraguay y el ya mencionado
con el Brasil, que es el resultado mds importante que produjo esta conferencia.'!
Es éste un periodo en el que la cancilleria argentina redobla sus esfuerzos para
establecer relaciones econdémicas y politicas con las naciones menores y espe-
cialmente con las vecinas y en el que se llega a hablar incluso de la reconstruccion
del ABC. Pero este intento de reagrupar en un solo bloque a la Argentina, Brasil
y Chile, no prosper6 debido a que las otras dos partes en esta ocasién no quisieron
aislarse del resto del continente. Es més, no solamente temieron verse arrastradas
al separatismo sino que ademas sospecharon la existencia de un interés hegemo-
nico por parte de la Argentina; es decir, detrds de este accionar de la cancilleria
de Buenos Aires veifan la intencion de ejercer sobre ellas su liderazgo.

Es evidente que a esta altura la dirigencia argentina ya habia advertido que
para arribar a una activa solidaridad y a una genuina integracion, los paises del
Cono Sur debian desarrollar una densa trama de intereses econémicos entre si.
En las décadas del treinta y del cuarenta, en diversas ocasiones se intenté avanzar
en la cooperacion politica y en la integracién econdmica regional pero, como ya
vimos, sin grandes resultados.

La politica de aproximacién econémica con Brasil que condujera primero a
una zona de libre comercio y luego a una unién aduanera tuvo cabida, incluso,
en el «Plan Pinedo», propuesto en 1940, cuando Federico Pinedo era ministro
de hacienda. Pinedo se inclinaba por una férmula flexible y gradual que supo-
nia la constitucidn, entre los paises de la regién, de un area de libre cambio o

Durante el transcurso de la Segunda Guerra Mundial, en América Latina se trabajé con tres
tipos de uniones aduaneras, una es la de los paises del Plata y las otras dos la que se constituye
entre los Estados Unidos y Cuba y la formada por las repiiblicas centroamericanas.

Con Chile, Ia Repiiblica Argentina firma en agosto de 1943 un acuerdo para estudiar la factibilidad
de establecer una unidén aduanera.
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comercio, englobada o no en una unién aduanera formal.'? Es més, mientras
ocupé ese ministerio, Pinedo fue protagonista de una interesante iniciativa cuando
conjuntamente con su colega brasilefio recomendaron a sus gobiernos el esta-
blecimiento de una unidn aduanera, abierta a otros paises sudamericanos. El
objetivo de la propuesta, que no fue implementada, era facilitar el libre cambio
«de los productos en que hoy no hay competencia muy aguda, dejando subsis-
tentes los derechos al intercambio de los productos en que los paises contra-
tantes chocan» (PINEpO 1971: 43).

De la necesidad estratégica de la integracion de los paises del Cono Sur se
vuelve a hablar a comienzos de los afios cincuenta, cuando se firman diversos
acuerdos bilaterales de «unidén econémica» y se intenta resucitar el eje del ABC
como nucleo central de la cooperacién con los paises vecinos, aunque no esté
claro si la intencién era hacerla luego extensiva al resto de las naciones latinoame-
ricanas. En la entrevista habida el 20 de febrero de 1953, entre los presidentes
Juan D. Perén, de la Argentina, y Carlos Ibafiez, de Chile, se tratd, entre otros
asuntos, de los intereses de ambos paises en la formacién de un amplio bloque
politico-econémico compuesto por varias naciones de la América del Sur. Al mis-
mo tiempo, tanto el presidente brasilefio Vargas como Perdn habian dejado traslu-
cir la intencién de conferenciar, negociando sobre la formacién de un bloque eco-
némico sudamericano. De hecho, el centro del pacto que Perén tenfa en mente
era la formacién de un bloque que llegase a tener una fuerza suficiente para
establecer una politica continental auténoma, capaz de eludir al panamericanismo
dictado por los Estados Unidos. El Presidente argentino creia que un pacto sud-
americano seria la forma adecuada para que los paises latinoamericanos, ricos en
productos primarios, se unieran para contraponerse a las grandes potencias mun-
diales que ejercian una hegemonia casi tirana, y estaba convencido también de la
necesidad de una organizacion fuerte y sin restricciones entre los paises de la
América del Sur y de la conveniencia de promover una unién integral en este
continente que, a su juicio, podia materializarse con la creacién de un mercado
comun en la parte meridional del subcontinente y por eso rapidamente se convirtié

Federico Pinedo concebia 1a unién como «un simple tratado de libre cambio entre las naciones
americanas, conservando cada una de ellas su propia aduana frente a los paises que no
forman parte de la unién”. Lo importante para €, no era la aduana federal, sino la «inexistencia
de aduana entre los paises de la unién». Mds all4 de esa drea de libre cambio y como paso
siguiente, Pinedo sugeria permitir que los productos del trabajo ajeno una vez introducidos
en cualquiera de los pafses sudamericanos pudieran pasar a otro sin pagar derechos, lo que a
su juicio originaria una competencia de los paises sudamericanos en la rebaja de los derechos
aduaneros, con un trabajo persistente de cada uno de ellos para tener barreras menores.
(ALEMANN, Roberto T.; «Sobre uniones aduaneras y dreas de libre cambio». En PINEDO ib.:
39-47)
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en un entusiasta defensor y promotor de la aproximacion de los pueblos sudame-
ricanos. La forma prictica de concretar esas ideas preconizadas por Perén fue
resucitar el ABC y retomar la orientacién cooperativa que habia florecido a co-
mienzos del siglo, cuando cristalizé en la alianza tripartita que la Argentina, Brasil
y Chile firmaron a mediados de 1915. En este relanzamiento de las ideas unionistas
de mediados de siglo, sin embargo, la idea original se ha ampliado y modificado
adoptando la forma de un proyecto de construccién de un zollverein de los paises
del Cono Sur, pero manteniéndose siempre dentro de la linea de pensamiento
cooperativo presente en la historia de los paises latinoamericanos desde el siglo
XIX.

4. CONCLUSIONES

En esta ponencia hemos analizado algunos antecedentes histéricos del
MERCOSUR prestando atencién especialmente a la tendencia a la configuracién
de unidades politicas y/o econémicas que superasen los estrechos marcos de las
fronteras nacionales, y en ese andlisis hemos llegado hasta el proyecto de cons-
truccién de un zollverein de los paises del Cono Sur que pone en marcha el primer
gobierno peronista. La extensa trayectoria realizada ha dado como resultado una
breve resefia que no ha pretendido ser completa ni exhaustiva pero que, sin em-
bargo, nos sugiere algunas observaciones finales.

En primer lugar, se advierte claramente que hasta 1930 predominan las inicia-
tivas privadas, las que a partir de entonces ceden el paso a los proyectos oficiales.
Creemos, asimismo, que es posible afirmar que un rasgo comiin a casi todos los
proyectos de organizacién de uniones aduaneras analizados, es la idea de 1a con-
veniencia de constituirlas por etapas. En general, casi todos coincidian en comen-
zar por la realizacién de uniones aduaneras entre dos o tres paises unidos por
vinculos geograficos, econdmicos e historicos especiales, para luego pasar a unio-
nes aduaneras regionales mas amplias hasta llegar, finalmente, a una federacién
de esas uniones regionales en una unién sudamericana o de toda América. Al
mismo tiempo, también es posible sefialar que por lo comin las uniones proyecta-
das son mayores que el niicleo original de entendimiento constituido por el ABC,
aunque con frecuencia éste es considerado como el eje del proceso de coopera-
cién. De esta manera, casi siempre se trabaja sobre la base de la unién de los
paises que actualmente conforman el MERCOSUR, es decir, la Argentina, Brasil,
Uruguay, Paraguay, Chile y Bolivia.

Una segunda observacién permite confirmar que el acercamiento econémico
entre vecinos no era, ciertamente, idea nueva en el mundo ni en Sudamérica, sino
que respondia a una tendencia natural en el comercio, que siempre procura apro-
vechar las ventajas de menores fletes y del conocimiento propio de quienes viven
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cerca 'y més asiduamente se frecuentan. Sin embargo, hasta la crisis de los afios
treinta, la Repiiblica Argentina fue reacia a aceptar alianzas permanentes con los
otros paises americanos, aun cuando invocasen una solidaridad estratégica. Del
mismo modo, mientras se beneficié con la especial relaciéon comercial con Gran
Bretaiia, eludi6 los compromisos econémicos que pudieran afectar esa peculiar
relacién pero, cuando el Reino Unido comienza a mostrarse esquivo, forzosamen-
te se ve impulsada a cambiar de éptica y entonces, lentamente, termina por acep-
tar la idea de la cooperacién econémica. Este importante cambio hacia una politi-
ca de cooperacién y acercamiento a la regién le permite desempeiiar un papel
relevante en el largo proceso de construccién de un sistema de cooperacién
econdmica entre los paises latinoamericanos, que se inicia con una serie de con-
venios tendientes a alentar el intercambio mutuo mediante beneficios o franqui-
cias aduaneras, y asumir un significativo protagonismo en el desarrollo de la red
sudamericana de acuerdos comerciales bilaterales de los afios 30 y del periodo
inmediato posterior a la Segunda Guerra Mundial.

En sintesis, la doctrina de la cooperacién instrumentada durante la época en
que Estanislao S. Zeballos tuvo influencia en la politica exterior argentina y que
fue una respuesta a la direccién geopolitica que el barén de Rio Branco imprimia
a las cuestiones brasilefias en el Cono Sur, fue seguida por los gobiernos argenti-
nos so6lo de una manera intermitente durante la primera mitad del siglo XX hasta
que finalmente se comprendié que el destino del Cono Sur estaba ligado a una
alianza de los paises del ABC como niicleo central del entendimiento.
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