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Alberto Ulloa Sotomayor fue esencialmente un estadista que, fundado su
condicion de gran jurista, procuro siempre la satisfaccion del interés nacional, asi
como el hemisférico, de una manera realista e interdependiente cuando éste
estuvo en peligro.

Por lo demas, es claro que los dos volumenes de su obra magna “Derecho
Internacional Publico” (1957, precedidos del primer tomo editado y corregido
varias veces desde 1926) lo consolidaron como uno de los jurisconsultos peruanos
de mayor abolengo doctrinario en el siglo XX y a su obra, ain vigente, como una
de las mas reconocidas en América Latina. Esa obra fue premiada por la
Federacion Interamericana de Abogados en 1958 como “el mejor libro juridico del
ano”

Con Alberto Ulloa Cisneros, Victor M. Madrtua, Mariano Hilario Cornejo Zenteno,
Victor Andrés Belaunde Diez Canseco y José Luis Bustamante y Rivero, Ulloa
Sotomayor conformé el nicleo de juristas peruanos de mayor brillo e influencia
internacional en la primera mitad del siglo pasado. Esta virtud se expreso en la
presidencia de la Sociedad Peruana de Derecho Internacional y de la Revista
Peruana de Derecho Internacional cuya primera Comision (1941) fue integrada por
Victor Andrés Belaunde, Francisco Tudela, Pedro Ugarteche y Luis Alvarado
Garrido. Las capacidades organizativas de Ulloa se extendieron en el mundo del
Derecho a la fundacion de Federacion Americana de Abogados a cuyas
conferencias asistio en la década de los 40 del siglo pasado mientras que su
critica huella en el hemisferio fue impresa en las Conferencias Interamericanas a
las que concurrio en las década de los afios 30 de ese siglo.

Ulloa fue también un destacadisimo diplomatico y académico ademas de un
politico cuya cultura e influencia dejaron impronta en el Senado de la Republica.
Como diplomético negocié en beneficio del Peru tratados fronterizos (entre los
cuales él destaca el suscrito con Colombia en 1934), regimenes regionales y
multilaterales del Nuevo Derecho del Mar (la Declaracion de Santiago de 1952, en
el primer caso, y las primeras conferencias de la ONU sobre la materia, en el
segundo, ademés de la arquitectura interamericana previa a 1948 a cuyo régimen
preliminar contribuyé como delegado o desde su cargo de Asesor Técnico-Juridico
de la Cancilleria.



Al respecto su punto de apoyo no fue, sin embargo el Servicio Diplomatico (al que
no pertenecio), sino la referida Asesoria Juridica del Ministerio de Relaciones
Exteriores, la Embajada del Pera en Chile y la presidencia de la delegacion
peruana en la iniciales asambleas de la ONU en 1946-1948 como ocurrié mas
tarde, en 1959, un afio después de la conclusién de la Primera Conferencia de la
ONU sobre el Nuevo Derecho del Mar (a la que, sin embargo asistio como un
pionero de la materia y como delegado del Pert). Como Embajador, Ulloa estuvo
fundamentalmente comprometido con la gestacion del régimen subregional de
proteccion de recursos marinos cuya matriz fue la Declaracion de Santiago de
1952 en cuyas reuniones participé mientras ejercia el cargo de Jefe de Misién en
Chile.

Aunque su funcién como Ministro de Relaciones Exteriores tuvo escasa duracion
(apenas seis meses en dos periodos transcurridos ambos en 1936 durante el
segundo gobierno del General Benavides), su influencia amplio el restringido
sustento de la politica exterior peruana del momento en circunstancias criticas
para el Pera y el mundo. En tiempos en que el “juridicismo” predominaba
formalmente en nuestra proyeccion externa, solo era logico que el Asesor Juridico
por excelencia deviniera en Canciller de la Republica.

Sin embargo, a la luz de la naturaleza de nuestra historia de limites, la
particularidad de su vision regional y la compleja relacion con Estados Unidos, el
interés nacional, siempre priorizado por él, no tuvo para Ulloa una exclusiva
condicion idealista propia del Derecho, sino también una dimensién
geopoliticamente condicionada cercana a las corrientes que hoy conocemos como
“realismo” y como “interdependencia” a la luz de su particular interés por los
requerimientos del Estado y los asuntos economicos en la politica exterior.

Durante el gobierno de Bustamante y Rivero, a manera quizas de un paréntesis,
su temprana formacion politica lo consolidé como Senador de la Republica. En
cambio, su permanente vocacion por el riguroso estudio de las relaciones
internacionales (especialmente manifiesta, entre otras publicaciones, en Posicion
Internacional del Pera y en su Memoria de Canciller) y su bien ganado prestigio de
jurisconsulto fueron el fundamento de su nombramiento como el primer Director de
la Academia Diplomatica del Peru. En el corto ejercicio de ese cargo y en el gran
calado de su mensaje escrito reclamé de los diplomaticos dedicacion exclusiva al
Estado, consistencia profesional, nocion clara del interés nacional y vision de largo
plazo.

Antes que una exégesis de la vida de Alberto Ulloa, en estos apuntes dejaremos
gue él explique, respetando sus palabras, algunos de los temas, sobre los que



trato en su larga trayectoria como ensayista, pensador, negociador e ilustre
representante del Pera.

La persona.-

Ulloa no fue sélo un disciplinado hombre de escritorio sino un personaje de
multiples intereses intelectuales.

Como punto de inicio de su trayectoria podriamos sefialar, si hemos de seguir a
Bakula, que Ulloa formo parte de ese estamento idealista de la élite intelectual
peruana, fuertemente influenciada por Bergson, que “exigia a la cienciay a la
filosofia soluciones positivas que armonicen realmente al individuo con la sociedad
(y) que garanticen la libertad y el bienestar humanos” (Bakula, Juan Miguel, en
Memoria de Alberto Ulloa Sotomayor —confundido con Manuel Ulloa Elias-, politica
Internacional del Pera, Octubre-Diciembre, 1992, ADP, Lima p. 13).

Bien al tanto de que esa corriente filosdéfica tuvo en Alejandro O. Deustua a su
gran proponente en el Peru y a varios y brillantes exponentes entre los que
destac6 Mariano Iberico, Ulloa recordd en el Congreso, a propdsito de un
homenaje péstumo a Deustua realizado en 1946, que la generacion a la que el
entonces Senador pertenecia “estuvo imbuida de(l) pensamiento” del filosofo
especialmente en la relacion entre las ideas de libertad y orden. “El orden...(es)
una derivacion de la libertad” y no al revés “porque de otra manera el orden habria
sido una concesion de la autoridad y no hubiese sido, como él (Deustua) hubiera
guerido que fuera, un derecho inmanente de la soberania” sostuvo Ulloa (Encinas,
José Antonio y Ulloa Sotomayor, Alberto; Disefiando el Perud, CILSE Senado de la
Republica, Lima, 1991, pp. 27- 28).

Estos fundamentos contribuyeron a sustentar las ideas politicas y juridicas del
futuro Canciller y se expresaron obviamente fuera del Congreso en tanto Ulloa se
posicioné mucho antes “en el vértice de la actividad politica y literaria de Lima”
mediante el ejercicio del ensayo y del periodismo al tiempo que formo parte del
ambiente creado por los mas altos exponentes de las ideas politicas que ilustraron
la realidad peruana de su tiempo como José Carlos Mariategui, Victor Raul Haya
de la Torre, Pedro Zulen, Honorio Delgado, José Luis Bustamante y Rivero y
César Vallejo, entre otros (Békula, Op Cit).

En ese marco, sin embargo, el aparente elitismo de Ulloa (en realidad un
exponente de las emergentes clases medias de la época) fue adelantado en su
etapa formativa por un interés social expresado en sus tesis sobre legislacion



laboral y clases emergentes (“Lineamientos de una legislacion laboral” y “La
organizacion legal y social del trabajo”) (IDEM).

Mas adelante, esta densa identidad formada en el idealismo politico y en el
Derecho Internacional fue firme defensora del interés nacional cuando le toco
servir al Estado en el ejercicio de la Asesoria Juridica de la Cancilleria y, mas
determinantemente, como Canciller de la Republica bajo el gobierno del General
(luego Mariscal) Oscar R. Benavides.

Al respecto cabe recordar que idealistas tan excepcionales como Hegel, entre
otros, habia concluido hacia tiempo que el Estado era la encarnacion y resumen
mas preciado de la historia y, como tal, debia ser defendido (“el Estado es la
presencia de Dios en la tierra” es su expresion extrema, Shlomo Avinieri, Hegel’s
Theory of the Modern State, ch. The consciuosness of freedom, ebooks
Cambridge University Press pp. 176-193).

Si expresiones tan radicales como la anterior influyeron en la formacion juridica y
produccion doctrinaria de Ulloa, quizas lo hicieron solo para ser contestadas.
Como veremos mas adelante, ello se manifestd especialmente en el
cuestionamiento que el jurista plante6 sobre el concepto tradicional de soberania.
Sin embargo, tal replanteamiento, reiteramos, no mell6 su conviccién en el interés
nacional que contribuy6 a inspirar su breve ejercicio del Ministerio de Relaciones
Exteriores durante la segunda presidencia del General Benavides entre 1933y
1939.

Benavides.-

El General Benavides sucedié al Presidente Sanchez Cerro, quien habia
derrocado al Presidente Augusto B. Leguia ejerciendo de inmediato la presidencia
de facto a través de una Junta de Gobierno. Electo luego en 1931, Sanchez Cerro
fue asesinado en 1933 por un joven aprista. Benavides fue entonces encargado
del gobierno por la Asamblea Constitucional por un periodo que debia culminar en
1933 luego del cual debia llamarse a elecciones. Estos comicios, sin embargo,
fueron pospuestos debido a que “se cred una situacion que podia llevar a la
desintegracion de la clase dominante y del ejército y provocar la temida
descomposicién del cuerpo politico” (p. 227 Cotler, Julio; Clases Estado y Nacién;
IEP; Lima 42 Reimpresion). Tal situacion fue provocada por la reubicacién en la
oposicion militante de la Union Revolucionaria (el partido del ex —presidente) y de
la beligerancia de ciertos medios (IDEM).



Como dice Basadre, “Benavides hall6 un pais radicalmente desunido, lleno de
enormes dificultades econdémicas y hacendarias y envuelto en la guerra con
Colombia que era impopular en las zonas alejadas del departamento de Loreto y,
sobre todo, en la plutocracia limefa” (p. 653, Basadre, Jorge, La Vida y la Historia:
Ensayo sobre Personas, Lugares y Problemas, 22 Ed. 1981).

En ese contexto el gobierno de Benavides establecid una politica de “paz y
concordia” reflejada inicialmente en una tregua con el APRA procurando acabar
con la violencia politica y social que se origin6 con la crisis de 1929 cuyas
tensiones explotaron en las reivindicaciones sociales y la movilizacién de partidos
de masas (como el APRA y el Partido Comunista).

La conflictiva militancia ideolégica, que confronto a las fuerzas “tradicionales” (los
exportadores agricolas, los terratenientes, los liberales de la “Republica
Aristocratica”, y los capitalistas industriales) con las fuerzas emergentes, da
cuenta del clima reinante en las inmediaciones de la crisis de 1933. Su
remanencia explica pero no justifica la extension del segundo periodo de
Benavides hasta 1939.

Fue en ese ambiente, en el que el Perd era, ademas, “victima del repudio
internacional y se anunciaba nada menos que acaso un desastre peor que el del
Chaco para Bolivia”, que “el litigio con Colombia (del que nos ocuparemos mas
adelante) tomoé inesperadamente un rumbo nuevo...en el que eminentes
diplomaticos peruanos llegaron a un arreglo que, con habiles salvedades juridicas,
implicé la devolucién del territorio invadido de esa republica” (Colombia) (Basadre
Op. Cit. p. 653). Como veremos, a ese arreglo contribuyé de manera sustantiva
Alberto Ulloa.

Por lo demas, en apretado resumen, Benavides llevé a cabo una politica cambiaria
gue, hasta 1937, favorecié a los industriales y a la industrializacion mientras que,
desde 1938, tendio a fortalecer a la “faccién agroexportadora” (p.117, Caravedo,
Baltazar; Burguesia e Industria en el Pert 1933-1945; Lima, IEP, 1976 ).

Ello llevo al relajamiento de la politica de proteccion aduanera aunque se siguio
protegiendo los productos requeridos por el mercado interno y “en los casos en
que existia la posibilidad de sustituir la produccién extranjera por la nacional, se
estuvo en disposicion de protegerla” (IDEM).

Sobre esa base se practico una politica de precios estables para la industria y la
agricultura (p. 120, Caravedo Op. Cit.) mientras que, hacia 1936, los préstamos
del Banco Industrial comenzaron a fluir para beneficio de este sector (p. 121
IBIDEM). Ademas, el pliego del Ministerio de Fomento se incrementdé mediante
una politica tributaria que robustecio al Estado (p. 664, Basadre Op. Cit.).



Y aunque los precios de las exportaciones agropecuarias decayeron fuertemente
en la década de los 30 y se obligd al cultivo de productos de panllevar, los
agroexportadores compensaron con el control de los precios internos la caida de
los externos (Caravedo, Op Cit. p.126). Esta realidad externa quizas influyé para
gue Ulloa insistiera tanto en mejorar los precios de la industria azucarera peruana
en negociaciones comerciales con Estados Unidos como veremos luego.

Pero el fortalecimiento del Estado no se expreso sélo en la intervencion de éste en
le economia sino en el intento de establecer un modelo de sustitucion de
importaciones. Ello no fue producto de una decision econémica de contenido
ideoldgico sino de las necesidades y reflejos de época que impuso la crisis
econdmica de la década en cuestion en toda América Latina (Brasil y Argentina
siguieron patrones parecidos) (CEPAL). Ademas, en el caso del gobierno de
Benavides las capacidades represivas del Estado se incrementaron
considerablemente. En ellas Ulloa no participd al punto que quizas esa situacion
contribuya a explicar su corto ejercicio de la Cancilleria peruana.

Naturaleza del gobierno de Benavides.-

Estos hechos nos llevan a indagar sobre la naturaleza de ese gobierno en el que,
al inicio de su segunda etapa (1936-1939), Ulloa desempefié el cargo de Canciller
en dos oportunidades y por breve tiempo (abril-mayo y junio-octubre de 1936
separados por el ejercicio en el cargo de Diébmedes Arias Schreiber entre el 24 de
mayo y el 3 de junio de 1936).

Sobre aquella cuestion socioldgica existen opiniones escasas pero contradictorias.
De un lado Julio Cotler considera que ese gobierno, en el ambito de la contienda
de clases evidenciada por la aproximacion entre la agrupacion presidencial y el
ejército, la “vieja fraccion civilista”..."habia abandonado su original posicion liberal
y neopositivista para seguir las corrientes corporativas y fascistas que se
desarrollaban en Europa” (p. 228, Cotler, Op. Cit.).

Desde otra perspectiva, Jorge Basadre estima que “el futuro Mariscal (a diferencia
de Leguia)...otorg6 a su programa de gobierno... una orientacion populista...”(p.
655, Basadre, Op. Cit.).

Finalmente, Baltazar Caravedo considera que las politicas de fortalecimiento del
Estado practicadas por Benavides reforzaron, en los primeros afos, “su nivel
represivo-militar, resultado de una politica coherente con los planteamientos
civilista-exportadores” (p. 127, Caravedo, Op Cit.) en tanto esa orientacion “no
podia recurrir a otra arma para controlar la movilizaciones populares...” (IDEM).



Ninguna de estas tres calificaciones (las que enfatizan la aproximacion a
corrientes fascistas, la naturaleza populista del gobierno y su disposicion represiva
para mantener el orden -contradictoria con la tregua inicial planteada por el
gobierno con el APRA y la propuesta de “pacificacion y concordia” resefiada por
Basadre-) definen con claridad un gobierno cuya linea maestra original (sacar al
pais de la crisis) estuvo complicada por la persistente violencia politica y la presion
externa.

La perspectiva del autor se aproxima mas a la de Basadre teniendo en cuenta no
solo la calificacién del gran historiador sino el registro politico del gobierno de
Benavides.

En efecto, si ese gobierno realizé un programa que incluyé la implantacion del
Seguro Social Obrero, la construccion de viviendas populares, un programa de
proteccion de la salud, la reestructuracion del ministerio de Educacion y el
establecimiento y construccion de los ministerios de Salud, Trabajo y Prevision
Social, la construccion de carreteras, la proteccion de la industria textil, el
incremento de impuestos en ese sector (afectando a la “clase oligarquica”) y la
creacion del Banco Industrial (pp. 230-231, Cotler, Op. Cit.) luego de intentar una
salida democratica y una tregua con el APRA, no se le puede calificar
simplemente de propenso al fascismo y tampoco de esencialmente represivo.

En realidad se tratdé de un gobierno de reconstruccién nacional y de reinsercion
externa practicada sobre la base del principio de no intervencion
fundamentalmente guiada por la aproximacion con los vecinos y por una linea
dura, pero no opuesta, a los Estados Unidos en la organizacion progresiva del
sistema interamericano en un contexto prebélico como veremos.

Caracterizacion de las politicas del gobierno de Be  navides.-

El argumento esgrimido para la anulacion de las elecciones de 1936 se sustento
en que la Constitucion de 1933 (promulgada por Benavides en reemplazo de la de
1920 establecida por Leguia pero auspiciada por Sanchez Cerro) prohibia la
participacién de partidos internacionalistas. El Partido Comunista y el APRA fueron
asi excluidos de los comicios de 1936. A estimular esa medida contribuyd
adicionalmente la fuerte tensién social y econémica de la época que en 1932
encontro un punto zenital en la sublevacion aprista en el Callao y Truijillo (la que
fue reprimida por la fuerza armada con gran mortandad en ambos bandos).

Como consecuencia, en 1936 el APRA apoy0 la candidatura de Luis Antonio
Eguiguren, cabeza del partido Social Demécrata, exalcalde de Lima y ganador de



los comicios que fueron, a su vez, impugnados por sus competidores. Estos
ultimos se organizaron en torno a Jorge Prado Ugarteche (del Frente Nacional,
claramente pro-capitalista), a Manuel Vicente Villaran (interesado en la
restauracion de la Republica Aristocrética) y a Luis A. Flores (de la Union
Republicana vinculada al fallecido Sanchez Cerro de tendencia fascista) (Tuesta,
Fernando Blog Politika).

En base al argumento del apoyo aprista a Eguiguren la autoridad electoral anul6
las elecciones (p. 229 Cotler Op. Cit.) y le fue extendido a Benavides el mandato
presidencial por tres afios mas (1936-1939). Por lo demas, la tregua que se habia
establecido en el primer periodo concluyo con el asesinato de Antonio Mirod
Quesada (duefio de EI Comercio) y de su esposa en 1935.

En ese contexto, el presidente Benavides “escogio entre sus colaboradores...... a
algunos civiles valiosos y heterogéneos sin conexion con intereses econdémicos
especificos. Entre ellos estuvieron...Fernando Tola, Manuel Ugarteche, Alberto
Rey de Castro, Carlos Concha, Alberto Ulloa Sotomayor y otros...” (Basadre Op.
Cit. p. 655). Esta decision debe resaltarse no solo por las condiciones
excepcionales que transitaba dl pais sino porque parecia ir a contramano de un
militar formado en la “accion politica” que ya habia gobernado el Peru
provisionalmente entre 1915 y 1915 luego del golpe contra Billinghurst y que habia
triunfado sobre fuerzas colombianas en la batalla de La Pedrera en 1911.

Si formalmente el segundo mandato de Benavides no fue una dictadura plena, fue
ciertamente un gobierno autoritario que persiguié a los militantes de los partidos
“internacionalistas”.

Nacido ese gobierno en el marco de la inestabilidad politica que cregd la crisis
economica fue quizas su vinculacién con la emergencia social y la creciente
dinamica de los partidos de masas el factor que imprimio6 su caracter. En efecto, el
Partido Comunista y el APRA afadieron a su dimension internacionalista
actividades que fueron consideradas eventualmente como amenazas externas
para las élites y por la fuerza armada y que estuvieron sustentadas en corrientes
ideoldgicas con capacidad de influir en el orden interno e internacional. En
cualquier caso, la dimensién masiva de estos partidos les otorgo capacidad para
un cambio interno rapido y/o violento en la década en que se fraguaba la Segunda
Guerra Mundial.

En esta perspectiva, ni el APRA ni el Partido Comunista cumplian con el rol de
estabilizacion postrevolucionaria que ya para esa epoca empezaba a tener en
México el PRI, ni su realidad patrocinaba algo parecido al Estado Novo brasilefio
(cuya fundacion no dependié de un partido de masas sino de la organizacion



sectaria de intereses estaduales expresados partidariamente), ni estaban atados
a un caudillo esencialmente populista de propension fascista (como en Argentina).
El denominador comun del APRA y del PC con estos partidos fue su capacidad de
alterar rapidamente el statu quo interno pero sin que esa alteracion deviniera
rapidamente en un orden interno en tiempos extremadamente complejos. Como
es evidente, ademas, el PC estaba intimamente vinculado al Partido Comunista de
la Union Soviética.

Si la exclusion de los partidos internacionalistas mostro el animo
contrarrevolucionario del gobierno en las elecciones de 1936, el persistente
activismo de aquéllos iba a contracorriente de los intereses y disposicion a una
minima cohesién nacional que Benavides procuraba establecer. Asi, si la tregua
fue su respuesta inicial, su vulneracion transité rapidamente hacia la
confrontacion. Para Benavides no podia ser de otra manera porque, més alla de
los alineamientos internacionales partidarios, la amenaza externa fue percibida por
ese gobierno como la disposicion de los partidos internacionalistas a alterar y
cambiar el orden interno bajo pardmetros externos.

Fue en ese contexto que se creo el Seguro Social Obrero y el Ministerio de Salud
y se reestructuro el Ministerio de Educacion mientras el gobierno se empefiaba en
la construccion casas y comedores populares entre otras iniciativas ya resefiadas
(Encinas y Ulloa, Op. Cit. p. 15).

Estas medidas orientadas a satisfacer elementalmente necesidades basicas y a
ganar el favor de la ciudadania movilizada, resultaron en una cierta tranquilidad
social. En ese contexto el Estado se modernizo institucional e
infraestructuralmente sin que pudiera hacer mucho fuera de su inquieto entorno
vecinal y de su inestable escenario hemisférico que intentaba organizarse a
través de conferencias interamericanas importantes pero aun bastante
declarativas.

Quizas debido a la ya descrita conflictiva realidad politica nacional y regional en la
gue se deseaba imponer orden antes que libertad, Ulloa (que quizas no habia
olvidado sus ideales formativos), fue un Canciller de corta duracion cuando la
politica exterior requeria desde el punto de vista gubernamental de una
priorizacion de aliados méas acorde con la inminencia de una gran conflagracion
global en el marco de la conflictiva la tradicion politica regional y quizas también
mas acorde con las preferencias del General Benavides.

Sin embargo, a contramano del corto tiempo en que ejercié ese cargo la influencia
juridica y politica de Ulloa en la labor de la Cancilleria alberg6 un escenario



temporal mucho mayor en tanto el jurista estuvo a cargo de la Asesoria Técnico-
Juridico del Ministerio de Relaciones Exteriores a lo largo de seis afios en los
periodos 1934-1936, 1937-1939 y 1939-1940.

Ademas de las cuestiones de derecho sobre las que tuvo que pronunciarse, Ulloa
“revivio” el Archivo Diplomético del Per( y edito la documentacidn correspondiente
a los tres Congresos americanos realizados en Lima entre 1847 y 1879 (p. 35
Basadre, Jorge, Revista Peruana de Derecho Internacional, Tomo XXX, No 71,
1973-1977) de naturaleza mas bien latinoamericana (aunque de vocacion
hemsiférica). Ello fue un adelanto de la prioridad que Ulloa otorg6 al estudio de la
politica exterior bilateral con los principales Estados suramericanos (pp., 378-384,

Posicion...Op. CitUlloa, Alberto; 22 Ed; Familia Ulloa; Lima; pp. 378-384).

Con esa experiencia a cuestas, Ulloa pudo dar cuenta de capitulos especificos de
la politica exterior peruana y concluir, con directo conocimiento de causa, su obra
magistral -Derecho Internacional Publico- e iniciar su principal texto de politica
exterior peruana —Posicion Internacional del Perd-.

Ulloa y la politica exterior.-

La influencia de Alberto Ulloa en la politica exterior peruana es claramente anterior
a su ejercicio del cargo de Ministro de Relaciones Exteriores. Desde su posicion
de Asesor Técnico-Juridico de la Cancilleria y luego como negociador tuvo
responsabilidad directa en los tratos con Colombia de 1934 en una circunstancia
de emergencia (el levantamiento de Leticia). Para Ulloa fue ésta una de sus
intervenciones mas apreciadas e importantes de su gestion diploméatica.

Igualmente, desde esa posicion burocratica pero también como delegado en las
conferencias del caso, Ulloa participo en la gestion del sistema interamericano en
los momentos criticos anteriores a la Segunda Guerra Mundial. La posicién critica
frente a esa potencia evidenciada en Posicion Internacional es desarrollada méas
adelante (aunque ya se puede advertir que la relacion con Estados Unidos no fue
incorporada en el indice singularizado por interlocutores de Posicion Internacional
sino como parte del capitulo de Posicién Continental).

En este ensayo veremos s6lo algunos de los temas principales que ocuparon su
atencion.

El Tratado con Colombia de 1934.-



A lo largo de 65 afios las relaciones entre Pert y Colombia fueron “practicamente
normales” (p. 90 Porras, Raul; Wagner, Alberto Historia de los Limites del Perq;
Fondo Editorial de Relaciones Exteriores del Pert, Marzo 1997). Sin embargo, la
emergente aspiracion de Colombia a una salida al Amazonas como producto de
su involucramiento en entendimientos originales entre Peru y Ecuador fue
solucionada de manera mas favorable para la parte colombiana en el Tratado
Salomoén-Lozano de 1922. Las complicaciones surgidas de este compromiso, que
otorgd a Colombia el llamado “Trapecio de Leticia” mientras el Per( obtenia el
“Triangulo de Sucumbios”, fueron resueltas mediante el Acta de Ginebra de 1933
y el Protocolo de Rio de Janeiro de 1934.

Tales complicaciones derivaron esencialmente en la pérdida del condominio
exclusivo peruano-brasilefio sobre el inicio Amazonas (es decir, en el acceso de
Colombia a ese status riberefio) y en la solucion de continuidad entre el territorio
peruano y el territorio de Sucumbios rico en petrdleo y util para las negociaciones
con Ecuador pero de dificil acceso. (p. 9,1 Op. Cit Porras, Raul y Wagner de
Reyna, Alberto). Previamente, acciones jurisdiccionales colombianas en la zona
incrementaron la oposicion de los pobladores peruanos a la pérdida de Leticia.
Esta derivo en la toma de esa localidad por un “grupo de peruanos” en 1932y, por
ende, en la exaltacion, en la ciudadania de ambas partes, de sendos sentimientos
reivindicativos.

Siendo la poblacién del “Trapecio” totalmente peruana y la autoridad
recientemente establecida colombiana era de esperar que el malestar de los
peruanos se incrementara. Mas aun si la nueva autoridad incumplia con facilitar
el derecho de libre navegacion, hostilizaba ésta a los peruanos establecidos y la
“irregular situacion en Sucumbios” tenia un impacto material y emocional en estos
ciudadanos (p. 181, Ulloa, Alberto; Posicion).

Aunque ambos gobiernos estaban al tanto de la situacion de malestar, éstos
fueron sorprendidos por los hechos. La expansion “del sentimiento publico”
disconforme con la nueva situacion por todo Loreto y la reaccion del Gobierno y el
pueblo colombianos, “que antepusieron una impresion sentimental a un concepto
razonado de la situacion creada, agravandola con intransigencia doctrinaria
absolutamente incomprensiva, en ese momento, de las realidades y modalidades
inesperadas de la vida internacional”, contribuyeron al rapido escalamiento del
incidente transformandolo en conflicto (p. 182, Ibidem).

Peru planted entonces un proceso de conciliaciéon en el marco de la Convencion
General de Conciliacion Interamericana de 1929 que suponia, obviamente, la
marginacion de posiciones de fuerza. Colombia se rehuso considerando que la
situacion de Leticia no era de orden internacional sino de orden interno. Sin



embargo, luego considerd someter el conflicto a la consideracion de la Liga de las
Naciones (pp. 181-182, Ibidem).

Ulloa resumid la situacion como “la protesta de una poblacién total (la peruana) de
un territorio cuya nacionalidad no corresponde a su soberania por obra de un
erratico pacto internacional” (p. 182, Ibidem). El problema, por tanto, se habia
originado en el Tratado de 1922 y si, ademas, la poblacion de Loreto lleg6 a
invocar el principio de autodeterminacion orientado a su subordinacion a la
soberania peruana, el problema era de caracter internacional. Esta fue la posicion
peruana. (p. 184, Ibidem).

La conclusion de Ulloa fue clara: “La irresponsabilidad (en el sentido de carencia
de responsabilidad) del Estado peruano en el suceso de Leticia es un hecho
histérico y moral. Ha quedado perfectamente establecido que aquel suceso ocurrié
por accion popular, materialmente incontrolable, en uno de los mas lejanos
extremos de nuestra frontera, ajeno a toda provocacion e injerencia del gobierno
central.” (IDEM).

En consecuencia el gobierno establecié que “el Perd no ha violado ni viola el
tratado de 1922. Reconoce en él, a pesar de las particularidades de su
elaboracion y aprobacion, uno de los vinculos juridicos que lo unen con
Colombia....(pero)... “para satisfacer tanto el caracter juridico como el propésito
de amistad que corresponde a un arreglo de esta clase, es preciso considerarlo
como un instrumento adaptable, dentro de la armonia peruano-colombiana, a la
naturaleza de las cosas y a las situaciones reveladas por los hechos...” (IDEM)

Sin desconocer la utilidad de la Liga de las Naciones, el Perd busco la conciliacion
en lugar de una solucion de jurisdiccion multilateral. Con ello, Ulloa no justificé las
actitudes “de agresividad o intransigencia” de Sanchez Cerro.

Sobre este punto, Ulloa explico bien su actitud: si bien no tuvo ninguna afinidad
politica con Sanchez Cerro, simpatizé con su proposito de “regeneracion de
muchos aspectos de la vida nacional” (p. 190, Ulloa, Op. Cit.), sugirié que el
asesinato del presidente estuvo directamente relacionado con su actitud
comprensible de “impulso patriético” (p.191, Ulloa, Op Cit.) y que “si bien la mayor
parte de la opinion ciudadana no era partidaria de la guerra, ese impulso, de un
patriotismo intransigente, no merecia por cierto el plomo asesino que puso término
a su vida” (IDEM).

De otro lado, también tuvo claro que “lo deplorable del conflicto de Leticia fue la
forma aventurera y extrafia del hecho mismo de la ocupacion del territorio que el
Perd, como entidad nacional, cualesquiera que fuera el procedimiento gobernativo
(de Leguia), habia reconocido a la soberania colombiana en virtud del Tratado” (p.



187. Ibidem)... Por lo demas, sostuvo, “no es desdefiable la afirmacion de que el
Gobierno del Peru se viera obligado a acudir en apoyo de los peruanos que

habian ocupado Leticia por un sentimiento superior de solidaridad nacional que
imponian la sangre, los antecedentes histéricos y la disconformidad regional con la
cesion del trapecio amazodnico....(y) porque la unidad nacional misma hubiera
peligrado con medidas de represion y de fuerza contra los propios peruanos y
contra el sentimiento nacional de Loreto.” (IDEM).

Salvando las distancias, Ulloa, escribiendo en 1941, comparo el problema con la
ocupacion de los Sudetes por Alemania amparados en el Pacto de Minich de
1938 para criticar a los que hostilizaron al Peru por los hechos en referencia.

En efecto, sostuvo Ulloa, “aquellas mismas potencias que provocaron,
auspiciaron, firmaron y aplaudieron el Pacto de Munich y los Estados Unidos de
América, que no simpatizaron con €l, pero que tampoco le opusieron grandes
actitudes historicas, fueron los mismos que votaron reiteradamente contra el Pera
revelando una incomprension absoluta del problema amazénico en el Consejo de
la Liga de las Naciones o que nos aconsejaban diploméaticamente que cediéramos;
mientras los Estados Unidos de América nos cerraban el uso de los elementos
maritimos de Panam@, nos negaban el aprovisionamiento militar; expresaban su
opinién tan poderosa en asuntos americanos contra nosotros en esa misma
emergencia y cumplian de esta manera un ciclo politico en el que pudiera trazarse
una linea reveladora del programa de indemnizar, sobre todo moralmente, a
Colombia de la desmembracion de Panama, con la Amazonia peruana” (p. 188,
Ibidem).

Como puede verse, segun Ulloa Leticia pudo haber sido un punto perdido en el
mapa pero concitd fuertemente la atencion internacional en contra del Pera y
cumplié una funcién geopolitica mayor: compensar con el acceso amazoénico a
Colombia por la externamente inducida independencia de Panama que alberga al
Canal de tanta trascendencia mundial. En geopolitica, como es evidente,
problemas entre potencias asimétricas pueden tener efectos estratégicos
cancelatorios de viejas deudas mediante el sacrificio de los derechos territoriales
de terceros.

Pero la conclusion de Ulloa no es sélo la geopolitica. La suya es esencialmente
juridica: “ ...si bien la “causa del Peru, ... podia ser criticable en las formas, era
irrecusable en el fondo como continlia y continuara siéndolo mientras subsista la
situacion creada en 1922 (hoy, éste no es el caso)” (Ibidem, p. 189).

Es mas “el principio de revision de los tratados que resultan inadaptables, es un
principio que corresponde a un grado de evolucion superior de la comunidad



internacional. Sélo pudo ser enunciado en el articulo 19 del Pacto de la Liga de las
Naciones pero no ha recibido aplicacién en materia politica. En la Historia
Internacional de todos los tiempos anteriores a los actuales, y en los tiempos
actuales, la revision de los tratados se hace por la fuerza y, desgraciadamente, no
se ha puesto en funcionamiento un régimen de revision tal que si hubiera
funcionado oportunamente por el Covenant de Versalles, nos hubiera evitado las
conculcaciones de derecho establecido realizadas por la revisién gradual y de
fuerza de Alemania y posiblemente la guerra actual...” (Idem)

En este punto estamos en desacuerdo con Ulloa. Nos referimos al caso de los
“tratados inaplicables” que pueden derivar en la revision de los mismos al que se
refiere al mencionar el articulo 19 de la Liga de las Naciones. La Unica posibilidad
de afrontar sensatamente esta materia es aplicando la clausula rebuc sic stantibus
(el cambio de circunstancias que impiden que el tratado se aplique de acuerdo al
objeto y al espiritu del convenio “0 que es opuesta a necesidades o situaciones
gue no pudieron razonablemente preverse cuando se suscribio”) (p. 219, Ulloa
Derecho Internacional Pablico Op. Cit); que las partes convengan en la
inaplicabilidad de ese tramo del acuerdo o de su totalidad sobre la base de hechos
inobjetables; y/o establecer una doctrina o0 un régimen que obligue a que una de
las condiciones indispensables de la validez de los tratados internacionales sea la
inclusion de una clausula de revision ad hoc mediante algun instrumento de
solucion pacifica de controversias cuando un extremo del tratado sea inaplicable.
Obviamente esa clausula deberia contener elementos que indiquen la firme
expresion de la voluntad de las partes de cumplir con ese compromiso.

El conflicto.-

Ulloa recuerda que cuando el gobierno colombiano anuncio el envio de tropas, de
navios de guerra y de fuerza aérea al trapecio amazonico, la solidaridad loretana
se exacerbo contribuyendo al peligro de graves choques armados (que, en efecto
ocurrieron). Entonces Colombia varié su posicion sobre la calificacion del hecho
como de orden interno y lo sometio a la Liga de las Naciones mediante un informe
gue fue la base del acuerdo de Ginebra de 15 de mayo de 1933 para regular el
conflicto y abrir una negociacion sobre las cuestiones de fondo entre las partes (p.
191 Ulloa, Posicion Internacional; Op. Cit.).

En ella Ulloa (que no cita a Victor M. Maurtua ni a Victor Andrés Belaunde que si
son referidos por Porras y Wagner de Reyna) subraya la importancia de los
intercambios directos entre los presidentes Benavides y Lopez de Colombia entre
los que se habia creado una relacion amigable.



El Consejo de la Liga de las Naciones propuso entonces una formula “aceptada
por las dos partes” sobre el conjunto de los problemas pendientes, el alcance de la
negociacion y el “examen de todo interés legitimo del Perd” (p. 192, Ulloa, Op Cit).

Pero lo que disponia la entidad internacional con sede en Europa era diferente de
lo que ocurria en el terreno donde las hostilidades se escalaron al punto de que
una guerra devino en una probabilidad cercana. El Consejo, siguiendo lo
establecido en el informe colombiano, urgié al Per( a deponer su actitud,
recomendo la cesacion del uso de la fuerza, la creacion de una Comision de
Administracion en el Trapecio y la celebracion de negociaciones directas entre las
partes.

Para entonces Colombia habia logrado crear una ambiente favorable a su causa
en Ginebra, contratado jurisconsultos europeos y nombrado como articulador de
su defensa “a un hombre politico, aguijoneado por la ambicion que (lo llevo)
tiempo después a la Presidencia de la Republica” (Ulloa, Op. cit. p. 193).

Para hacer frente a ese desafio, el Peru “no necesitaba a un pensador agitado por
los problemas contemporaneos como el sefior Garcia Calderon” sino a “un jurista”
de las calidades “juridico-internacionales” del sefior Maurtua para argumentar una
causa que, aungue estando “anticipadamente perdida en razén de los conceptos
de los que eran siervos los grandes Estados componentes del Consejo,.... huestro
desamparo habria sido distinto”. (IDEM)

Al respecto el agente preferido por Ulloa habia contribuido a gestar en 1933 la
mediacion de Brasil que, era la Unica intermediacion que “pudo resultar en una
situacion menos desfavorable”.... “no sélo por el interés directo de ese pais en los
sucesos que se realizaban en el Amazonas sin por la influencia personal del Sefior
Maurtua...” (IDEM).

Asesinado el Presidente Sanchez Cerro, el General Benavides, ya encargado del
gobierno, evaluo directamente con el Presidente colombiano, Alfonso Lépez,
férmulas de solucién. La expectativa era que el General Benavides lograse “una
paz honrosa (y buscase) también por medios pacificos y juridicos la posibilidad de
revisar el Tratado de 1922”.

El Presidente Benavides que habia conocido al Presidente Lopez en Londres
recibié una carta de éste a la que contestd con una invitacion de visitar el Perq.
Como resultado de la visita del Presidente Lopez, en un ambiente de sospechas
en ambos paises, se suscribié en Ginebra el acuerdo ya referido de 25 de mayo
de 1933y se planted la organizacion de la Conferencia de Rio de Janeiro.



Segun Ulloa, el Presidente Benavides no solo conocia bien que el pais no estaba
preparado para una guerra en la Amazonia, que el ambiente internacional no sélo
era “desfavorable sino hostil” con el Perd y que el aspecto formal del derecho que
primaba en los sistemas internacionales subordinaba “el invulnerable punto de
vista moral del derecho” que asistia al Peru (p. 196, Ulloa, Op. Cit.). En
consecuencia hizo la paz de 1933, ratificada en Rio de Janeiro en 1934.

Si el acuerdo de Ginebra de 1933 “fue un convenio conciliatorio para regular
pacificamente el incidente de Leticia y abrir enseguida una negociacion sobre las
cuestiones que dividen a los dos paises” (p. 191 Ibidem)... y que la materia de la
negociacion implicaba “el conjunto de los problemas pendientes” (es decir todo
interés legitimo peruano) (p. 192 Ibidem), “no hay duda alguna de que el gobierno
de Colombia entendia antes de las negociaciones de Rio de Janeiro...que éstas...
versarian sobre canjes territoriales” (p.198 Ibidem). Al respecto, y con relacion al
Tratado de 1922, el Pera “desea(ba) solamente su modificacién en la parte que se
revela inaplicable, estando dispuesto a otorgar compensaciones territoriales
adecuadas” (p. 200 Ibidem).

La conferencia de Rio, iniciada el 1 de noviembre de 1933 y a la que el Peru envio
una delegacion elegida de acuerdo “a un criterio técnico y no politico” (Ulloa, Op.
cit., 197) e integrada por los doctores Victor M. Maurtua, Victor Andrés Belaunde
y Alberto Ulloa, encontré que “la formula de satisfaccion es de la més caballeresca
dignidad”.

Luego de planteamientos y exigencias mutuas de las partes, el representante
brasilefio Mello Franco “elaboro su férmula de arreglo” y la Delegacion peruana la
aceptd de acuerdo a instrucciones de la Cancilleria (p. 204, Ulloa, Op.Cit.) a pesar
de que la “aspiraciéon general era muy superior a los resultados expresados en el
Protocolo de 24 de mayo de 1934 y en su Acta Adicional” (p. 205, Ulloa, Op Cit.).

En él los canjes territoriales “habian sido imposibles” y, luego de que las partes
deplorasen los sucesos, la tesis peruana de que el Tratado de 1922 se mantenia
vigente pero pod(ia) ser modificado mediante el consentimiento de las partes o
por decision de la Justicia Internacional” (pp. 265.266 Ulloa, Op Cit) se mantuvo.

Asi lo reconocia el articulo 2° del Protocolo estableciendo que “las negociaciones
entre los dos paises continuaran para dar a todos los problemas pendientes una
solucion justa, duradera y satisfactoria...” obligandose las partes a no hacerse la
guerra. Y si éstas no hallasen soluciones satisfactorias, podrian acudir a la Corte
Permanente de Justicia Internacional.

En consecuencia el Tratado de 1934 reconocio6 el Tratado de 1922 pero dejé la
puerta abierta para las reclamaciones peruanas mientras que establecié “un



régimen de convivencia entre el Perd y Colombia que es al propio tiempo continuo
y emergente” en tanto liquida los hechos anteriores al 1 de setiembre de 1932y
porque “admite y declara expresamente la posibilidad de que el Tratado de 1922
sea modificado” por decision de las partes o la “Justicia Internacional” (p. 207
Ulloa, Op. Cit.).

Hasta aqui lo perdido (Leticia) se mantuvo perdido pero transformado en
esperanza. Esta, indefinida en el tiempo, indicaba que el Pert podria obtener
satisfacciones excluyendo el uso de la fuerza en tanto en Rio se establecio un
acuerdo de desmilitarizacion de la frontera y el Acta Adicional ratifico la libertad de
navegacion y de transito (p. 209, Ulloa Op Cit.)

Segun Porras y Wagner de Reyna el protocolo de 1934 “es la ratificacion solemne
por parte del Peru de la intangibilidad de los tratados internacionales”...”y del
imperio del derecho como norma suprema de la vida internacional” (p. 91, Porras,
Raul; Wagner, Op. Cit.). Esta conclusion no parece haber sido compartida por
Ulloa, segun se ha visto.

De alli en adelante, la relacion con Colombia fue hasta mediados del siglo fluida y
cordial. Sin embargo, la situacién de Leticia se consolidd en el tiempo y, superada
ésta, la problematica limitrofe pasé a preocupd, como ocurre con toda frontera
donde el sistema fluvial predomina, del cambio de curso de los rios del area.

La evolucion del sistema interamericano antes de su formalizacién liderada
por Estados Unidos.-

En esta complicada condicion vecinal y con una dificil situacion interna el Peru
debia confrontar un contexto externo violento cuyo oscuro horizonte prebélico
estuvo marcado por la creciente expresion de poder de los totalitarismos
beligerantes europeos y por la lenta construccidn de la solidaridad interamericana
bajo el liderazgo norteamericano.

Més aun, el historial intervencionista de los Estados Unidos (y la posicién pro-
colombiana y anti-peruana que adoptd esa potencia en el conflicto de Leticia que,
como en el caso de Panam4, toc6 tan intensamente a Ulloa), no pudo evitar una
lenta reaccion a la politica norteamericana del Buen Vecino establecida en 1933
por el Presidente Franklin Roosevelt. La percepcion de Ulloa sobre esta situacion
es especialmente sensible y su retrato tan realista que quizas explique que, al
margen de su progresiva importancia, esa politica decisiva para el Hemisferio no
haya sido mencionada por Ulloa en sus memorias de gestion y que fuera tratada



s6lo marginalmente en las ultima paginas, del capitulo Posicion Continental de su
libro Posicion Internacional del Pert en 1941.

Es mas, no existe en ese registro una mencién a la Carta de Deberes y Derechos
de los Estados suscrita en 1933 en el &mbito 72 Conferencia Internacional de los
Estados Americanos y que el Perd no ratificé en su momento.

Sin embargo, luego de la conclusion de sus funciones como Canciller en octubre
de 1936, el Peru suscribio en diciembre de ese afio la Declaracion de Principios
Interamericanos de Solidaridad y Cooperacion, en el marco de la 72 Conferencia
Interamericana de Consolidacion de la Paz realizada en Buenos Aires. Alli el
panamericanismo definido como principio de derecho internacional americano y
las Republicas Americanas, sustentadas en su democracia y soberania (art.1),
establecieron que cualquier acto que pusiera en riesgo la paz en la region
afectaba a todos y, en consecuencia, se declaraban dispuestos a consultarse en el
marco de la Convencion de Mantenimiento, Preservacion y Restablecimiento de la
Paz suscrita en esa conferencia (Buenos Aires, 1936).

Esta Declaracion, que incluia la clausula central de un régimen de seguridad
colectiva teniendo el horizonte bélico extrarregional a la vista no fue formalizada
mediante un tratado.

Sin embargo, sus principios incluian la proscripcion de la conquista territorial, la
condena de la intervencion en los asuntos internos de cada uno, la declaracion de
ilegalidad del cobro compulsivo de deuda internacional (un reconocimiento a un
vieja planteamiento latinoamericano conocido como Doctrina Calvo) y la solucion
pacifica de controversias (art. 2) (Declaration of Principles of Inter-American
Solidarity and Cooperation; December 21, 1936).

A pesar de que la preocupacion predominante ya era la hostilidad extracontinental,
la especifica respuesta a la misma se expreso recien en 1939 (la declaracion de
Panama) en una declaracion de neutralidad de los Estados americanos.

Ninguno de estos compromisos interamericanos originados, en lo inmediato, en la
Politica del Buen Vecino del Presidente Franklin Roosevelt y en las circunstancias
bélicas que los Estados americanos deseaban mantener a distancia, se realizé en
la época en que Ulloa fue Canciller. Pero todos se realizaron bajo su influyente
presencia.

Asi, aunque, quizas debido a razones de reserva, Ulloa no dejé constancia en su
Memoria de 1936 de los actos preparatorios del régimen interamericano
emergente, ciertamente debid influir en el disefio de su arquitectura desde su
posicion de Asesor Técnico-Juridico de la Cancilleria (cargo al que retornd) como



en su orientacion en tanto participante principal en el cénclave como delegado
peruano.

En esa posicion concurrié también a la VIl Conferencia Panamericana que se
realizé en Lima en 1938. Esta fue la Gltima conferencia hemisférica realizada en
tiempos de paz en tanto la declaracion de neutralidad de 1939 se convino en
tiempos de guerra. Seria recién en 1948 que se realiz6 una conferencia
hemisférica de post-guerra en la que se perfeccionoé el sistema interamericano.

La consecuente Declaracion de Lima reiterd que los pueblos americanos,
habiendo logrado una “unidad espiritual” a través de la similitud de sus
instituciones y de sus sentimientos de humanitarismo y tolerancia, se proponian
defender la paz en el Hemisferio sobre la base del respeto a los principios de
soberania e independencia que sustentan la solidaridad continental como habia
sido declarado en anteriores conferencias.

En consecuencia no sélo se reafirmaron en sostener y defender frente a terceros
ese principio de seguridad colectiva y los valores en los que ésta se afirmaba (arts.
1y 2) sino que frente a la emergencia de una amenaza que la pusiera en riesgo
procederian a consultarse en las diferentes sedes que los cancilleres dispusieran
(arts.3 y 4) (Declaration of Lima by the Eith International Conference of American
States, December 24, 1938; http://www-
rohan.sdsu.edu/dept/polsciwb/brianl/docs/1939DeclarationofPanama.pdf)

Los estudios de Ulloa sobre las primeras conferencias americanas del siglo XIX,
gue, repetimos, fueron esencialmente latinoamericanas (o hispanomericanas en el
sentido de hispanoparlantes antes de que el término latinoamericano encontrara
arraigo), 