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PREFACIO

En 1983, la Fundacién Ford concedi6é a la Rand
Corporation una subvenciéon destinada a fomentar la
cooperacion internacional entre instituciones de investigacion
en materia de defensa y politica. El objetivo general era
mejorar la comprensiéon mutua de los problemas de seguridad y
de los métodos utilizados para analizarlos, y ayudar al
desarrollo de la proxima generacion de investigadores de
defensa y politica exterior. En este caso, la subvencién permitio
al autor realizar entrevistas y revisar documentos primarios
en Europa. El proyecto también cont6 con el apoyo de The Rand
Corporation.

Este informe se basa en una amplia cobertura de las
negociaciones del gasoducto y de la politica energética soviética
en la prensa occidental y soviética, complementada por las
entrevistas del autor con muchos de los ejecutivos y funcionarios
de Europa Occidental que participaron en las negociaciones con
la parte soviética. Las entrevistas, unas cuarenta en total, se
realizaron durante el verano de 1983 con representantes de
proveedores de maquinaria, fabricantes de tuberias, compaiias
de gas, bancos, organizaciones de crédito a la exportacion
y ministerios gubernamentales, en Francia y Alemania
Occidental. Todas las entrevistas se realizaron con la
condicién de que no se revelaran los nombres personales ni
de las empresas. El autor agradece a los participantesy a
sus organizaciones su generosa ayuda y ha hecho todo lo posible
por respetar su deseo de anonimato.

Se agradece el generoso apoyo de la Fundacion Ford. El autor
desea agradecer a John van Oudenaren, Keith Crane, David
Lowenfeld, Klaus Schroeder y Michael Merin sus acertadas
criticas y numerosas y ttiles sugerencias, y a Friedemann
Mueller, director de investigacién de la Stiftung Wissenschaft
und Politik, la hospitalidad de su instituto durante la
investigacion para este informe.
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RESUMEN

En enero de 1980, la Unién Soviética comenz6 a negociar con
los bancos, las companias de gas y los fabricantes de equipos de
Europa Occidental los contratos de un gasoducto para suministrar
gas natural a Europa Occidental. El gasoducto Este-Oeste, el
mayor acuerdo Este-Oeste hasta la fecha, provoc6 una de las
controversias mas amargas de la historia de la Alianza Atlantica, ya
que la Administracion estadounidense intenté primero disuadir a los
europeos occidentales de que aceptaran el gasoducto y luego
embarg6 la exportacion de componentes clave para retrasar su
construccién. El posterior fracaso del embargo, debido a la
resistencia de los europeos occidentales y a las enérgicas medidas de
la Uni6n Soviética, mostro los limites de la palanca econémica y marco
un punto de inflexion en las politicas de la Alianza sobre el comercio
Este-Oeste.

Este informe va mas alla de los aspectos transatlanticos del asunto
del oleoducto y se centra en una parte menos conocida pero
igualmente importante del acuerdo: la parte soviética. ¢Cual fue
la estrategia soviética? ¢Cuél fue su mezcla de motivos y como
interactuaron esos motivos a medida que avanzaban las
negociaciones? Cuando los motivos y las instituciones en conflicto
chocaron y los lideres tuvieron que intervenir, ¢a cuales
favorecieron? Sobre todo, équé lugar ocupaba el oleoducto en el
contexto de las politicas internas y externas soviéticas?

Para la prensa occidental de la época, el aspecto mas impresionante
del acuerdo sobre el oleoducto fue la desacostumbrada
sofisticacion y habilidad estratégica de los negociadores soviéticos. El
momento parecia perfecto. En 1980 y 1981, Europa Occidental seguia
sufriendo los efectos econémicos y psicolégicos de la segunda crisis
del petréleo, y seguia concediendo préstamos en condiciones
liberales para reciclar los petroddlares, a la vez que
experimentaba los primeros sintomas de la recesién que se
avecinaba, del inminente declive del comercio mundial y de la
consiguiente caida de sus industrias exportadoras. Durante este
breve periodo, los soviéticos se beneficiaron del deseo simultaneo de
los europeos occidentales de comprar gas, de su disposicién a prestar y
de su afan por vender equipos.

El escenario diplomatico parecia igualmente prometedor para la
parte soviética. El inicio de las negociaciones del oleoducto fue muy
oportuno para aprovechar la reticencia de los europeos occidentales a
abandonar la distension tras la invasion de Afganistan. La
cooperacidén energética Este-Oeste era una herramienta diplomatica
potencialmente rentable para aprovechar las nuevas tensiones en la
Alianza Atlantica que aparecieron a finales de la década de 1970.

La arquitectura de la estrategia de negociacién soviética
parecia sutilmente disefiada. En anteriores acuerdos de gas por
tuberia, los soviéticos habian trabajado a través de un tnico
consorcio financiero occidental y, en su mayor parte, un



Unico proveedor occidental o contratista general. Esta vez hicieron
las cosas de forma diferente. Negociaron paquetes de crédito por
separado con cada uno de los principales paises proveedores,
terminando con una dotacion total considerablemente mayor que
sus necesidades reales.

Ademas, en lugar de negociar con un tinico contratista general, los
soviéticos eligieron ellos mismos a todos sus subcontratistas y
negociaron cada contrato de suministro por separado. Estas dos
tacticas tuvieron un efecto de refuerzo mutuo: Los paquetes de
créditos separados en cada pais estimularon una feroz competencia
entre los proveedores de equipos. El afan de éstos, a su vez, presion6
alos bancos y a los gobiernos para que endulzaran sus condiciones.
Como resultado, los soviéticos obtuvieron importantes ahorros en
ambos aspectos. S6lo las compaiiias de gas resistieron con éxito la
presion soviética, pero incluso ellas se vieron abocadas al

acuerdo por el afan de sus propios gobiernos de cerrar acuerdos.

La estrategia soviética, por tanto, parecia expertamente elaborada
para aprovechar al maximo las oportunidades diplométicas y
comerciales disponibles a principios de 1980. Sin embargo, una
mirada mas atenta muestra un patrén mucho mas complejo de
motivos y actores que compiten entre si. En realidad, el
comportamiento negociador soviético fue con frecuencia vacilante,
contradictorio e improvisado. Las acciones soviéticas se regian, al
menos, tanto por objetivos y limitaciones internas como por las
externas.

En particular, los lideres y planificadores soviéticos estaban
divididos sobre la cantidad de petréleo disponible para la
exportacion, sobre si aumentar las ventas de gas o vender petroéleo
en el extranjero en su lugar, si vender gas a Occidente o reservarlo
para Europa del Este, y si aumentar la cuota global de energia
soviética exportada. También estaban en desacuerdo sobre el diseno
técnico del gasoducto propuesto y sobre las tecnologias de
compresién que debian utilizarse. Estas diferencias sélo se
solucionaron gradualmente en los dos afios siguientes e influyeron
repetidamente en el curso de las negociaciones sobre el gasoducto.
En Mosct habia divisiones similares sobre la politica de comercio
exterior, especialmente sobre la necesidad de hacer reformas en el
Ministerio de Comercio Exterior, para reforzar la voz de los
ministerios nacionales. Desde finales de la década de 1970, los
cambios de personal y de procedimiento en el Ministerio de
Comercio Exterior lo habian modernizado un poco y habian diluido
su tradicional monopolio. El resultado fue una compleja mezcla de
cambios y resistencias al cambio, acompanada en todo momento de
vigorosos debates y maniobras internas.

Estas complicaciones internas bloquearon repetidamente la toma de
decisiones soviética en las negociaciones del oleoducto. Cuando los
dirigentes intervinieron para resolver los bloqueos, sus decisiones
mostraron sobre todo una preocupacion por proteger sus ingresos en
divisas. En sus decisiones faltaba cualquier evidencia particular de
una estrategia diplomatica a largo plazo o una vision del futuro papel
del comercio exterior soviético.
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Desde el punto de vista de la diplomacia, las acciones
soviéticas fueron a menudo torpes. Los alemanes, con los que los
soviéticos tenian los mayores intereses diplomaticos, se
sintieron decepcionados y ofendidos por haber recibido pocos
contratos y por haber visto sus margenes de beneficio reducidos
sin piedad. Los holandeses y los belgas, que inicialmente estaban
dispuestos a hacer negocios, no recibieron ningin contrato.
Cuando los estadounidenses embargaron la exportacién de
componentes clave, los soviéticos reaccionaron inicialmente
amenazando a sus socios de Europa Occidental con clausulas
de penalizacion. Estas acciones indicaban la ambivalencia soviética
hacia Europa Occidental y sugerian la falta de una visi6n
estratégica de los posibles usos de las exportaciones de energia para
crear buena voluntad y dependencia mutua.

Desde el punto de vista de la politica de comercio exterior, el
acuerdo del oleoducto apunta méas al pasado que al futuro. La
propia naturaleza del acuerdo nos recuerda que, ahora como
siempre, la limitaciéon que gobierna el comercio exterior soviético
es la escasez de cosas para exportar. La determinacién de los
banqueros soviéticos de obtener las mejores condiciones crediticias
posibles, sin tener en cuenta los costes de los retrasos, y las tacticas
de presion de los negociadores soviéticos en materia de comercio
exterior, revelan un sistema de toma de decisiones estrechamente
preocupado por el crecimiento de su moneda fuerte, pero
bésicamente sin cambios en su visién de la economia mundial o del
lugar de su pais en ella.

Los cambios en las circunstancias, tanto en Europa Occidental
como en la Unién Soviética, sugieren que es improbable que
se hable seriamente de otro gasoducto de exportacion al menos hasta
la década de 1990. Si los soviéticos se encontraran con un excedente
de gas natural, podrian, en principio, bajar sus precios
drasticamente para ampliar su cuota de mercado en Europa
Occidental, es decir, mucho més que las concesiones marginales
que hicieron hasta 1984. Pero los datos de este informe sugieren
que una medida tan audaz requeriria un cambio importante en
la mentalidad y las précticas soviéticas, por no hablar de su
perspectiva sobre Europa Occidental.
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I. INTRODUCCION

En enero de 1980, menos de un mes después de la intervencion
soviética en Afganistan, empresarios de Europa Occidental llegaron a
Mosct para discutir un gasoducto de exportacion para llevar el gas
soviético a Europa Occidental. El comercio de gas entre Oriente y
Occidente ya no era una novedad para entonces; entre 1968 y 1977, los
soviéticos habian firmado 11 contratos de gas con paises de Europa
Occidental, y los contratistas occidentales habian vendido recientemente
tuberias, compresores y otros equipos para una importante linea de
exportacion desde Orenburg a Europa Oriental.! Pero el nuevo proyecto
era mucho mas ambicioso. Por primera vez, los soviéticos se proponian
construir un gasoducto que sirviera al mercado de Europa Occidental.
Utilizando equipos y créditos de Europa Occidental, una linea que se
extenderia desde territorio virgen en el Circulo Polar Artico hasta la
frontera checa y que funcionaria (en la version inicial) a presiones mas
altas que cualquiera de las utilizadas hasta entonces, entregaria mas de
40.000 millones de metros cubicos (hem) de gas nuevo al afio a seis
paises de Europa Occidental. El nuevo gasoducto, en resumen, iba a ser
el mayor acuerdo individual en la historia del comercio Este-Oeste.
También estaba destinado a ser el mas controvertido.

Considerado estrictamente como una pieza de negociacién comercial,
el acuerdo del oleoducto fue un éxito sorprendente para la parte soviética,
aunque al final so6lo fue parcial. Los negociadores soviéticos obtuvieron
créditos a la exportacion a precios muy inferiores a los del mercado.
Pagaron mucho menos por los equipos de compresion de lo que
esperaban.? Y gracias al impacto persistente de la segunda crisis del
petroleo, los soviéticos vendieron su nuevo gas a precios atractivos. Su
unico fracaso, aunque importante, fue que s6lo vendieron la mitad del
nuevo gas que esperaban, un déficit que probablemente no recuperaran
del todo antes del final de la década.

El interés mayor y mas duradero del acuerdo sobre el oleoducto proviene de
lo que revela sobre la mezcla de motivos del lado soviético y como esos
motivos interactuaron a medida que avanzaban las negociaciones. A
principios de 1980, la politica soviética habia alcanzado una coyuntura
critica en tres areas a la vez: la politica econémica interna, la diplomacia
Este-Oeste y las relaciones economicas exteriores. El oleoducto era un
problema en los tres,

"Una lista de los contratos figura en lu. Baranovskii, "V/0 Soiuzgazeksport na rynke
gaza", Vneshniaia Torgovlia, n° 5, 1983, pp. 23-27 (una traduccion aparece en el nimero
correspondiente de la version inglesa de la revista, Foreign Trade). Sobre el gasoducto de
Orenburgo, véase J. B. Hannigan y C. H. McMillan, The Orenburg Natural Gas Project
and Fuel-Energy Balances in Eastern Europe, Report No. 13, East-West Commercial Rela
tions Series, Institute of Soviet and East European Studies, Carleton University, Ottowa,
julio de 1980.

2Entrevistas del autor con proveedores de equipos de Europa Occidental, julio-agosto de 1983.



porque era, al mismo tiempo, una fuente de divisas, una herramienta de
estrategia diplomatica y un factor de politica interna interinstitucional.
Pero, cudl fue la importancia de cada uno de los tres factores a la hora
de determinar la conducta soviética en la mesa de negociaciones?
Cuando los motivos y las instituciones en pugna chocaron y los
dirigentes tuvieron que intervenir, ;a cual favorecieron?

Normalmente, no podemos responder a estas preguntas, pero debido a
la intensa atencion prestada al asunto del oleoducto tanto en el Este como
en el Oeste, tenemos una rara ventana a la toma de decisiones soviética.
Por una vez podemos vislumbrar como los motivos internos interactuaron
con los externos, los objetivos comerciales con los diplomaticos y los
elementos nuevos con los antiguos. El objetivo de este informe es
reconstruir la evolucion del pensamiento y la estrategia soviéticos sobre
el oleoducto y explicar el patron de comportamiento observado en la
mesa de negociaciones.



II: EL ESCENARIO DEL ACUERDO DEL
OLEODUCTO: MOTIVOS Y LIMITACIONES
SOVIETICAS

ROMPECABEZAS DEL COMPORTAMIENTO NEGOCIADOR SOVIETICO

Para la prensa occidental de la época, lo mas impresionante del
acuerdo del gasoducto era que los negociadores soviéticos parecian haber
desarrollado una estrategia mdas sofisticada y habil que nunca. En
anteriores acuerdos de gas por tuberia, habian trabajado a través de un
unico consorcio financiero occidental y, en su mayor parte, de un unico
proveedor o contratista general occidental.! Esta vez hicieron las cosas de
forma diferente. En primer lugar, negociaron paquetes de crédito por
separado con cada uno de los principales paises proveedores, con lo que
obtuvieron una dotacion total considerablemente mayor que sus
necesidades reales. En segundo lugar, en lugar de negociar con un unico
contratista general, los soviéticos eligieron ellos mismos a todos sus
subcontratistas y negociaron cada contrato de suministro por separado.

Estas dos tacticas tuvieron un efecto de refuerzo mutuo: Los paquetes
de créditos separados en cada pais estimularon una feroz competencia
entre los proveedores de equipos. El afan de éstos, a su vez, presiond a
los bancos y a los gobiernos para que endulzaran sus condiciones. Como
resultado, los soviéticos obtuvieron importantes ahorros en ambos
aspectos.

La tercera clave de la arquitectura del acuerdo fueron las
negociaciones sobre el precio del gas. Los soviéticos, que habian
obtenido el capital para la linea de Orenburg en el mercado de
eurodivisas al Libor mas un importante margen, se encontraron ahora con
que podian obtener tarifas sustancialmente inferiores a las del mercado.
Aunque el nuevo gasoducto no era un acuerdo de gas por tuberia en el
mismo sentido que los de la década de 1970 (en el sentido de que los
contratos de gas y los créditos para equipos son distintos y no estan
formalmente vinculados entre si), las condiciones ofrecidas por los
banqueros de Europa Occidental sugerian que consideraban las entregas
de gas como una especie de "garantia" indirecta, de modo que los
soviéticos pudieron negociar tarifas por debajo del mercado sin el
compromiso explicito que habria supuesto un acuerdo de gas por tuberia.
Asi pues, las conversaciones sobre el contrato de gas formaban parte de
la estrategia general soviética.

La estrategia soviética, por tanto, parecia expertamente diseflada para
aprovechar al maximo las oportunidades diplomaticas y comerciales
disponibles a principios de 1980. Sin embargo, una mirada mas atenta
muestra una estrategia mucho mas

El Deutsche Bank formo en los afios 70 cinco consorcios de bancos alemanes. Ver detalles en
Handelsblatt, 7 de julio de 1970, 14 de junio de 1971, 10 de abril de 1972, 8 de octubre de 1973, 6-7

de septiembre, 1974, 4 de noviembre de 1974 y 23 de diciembre de 1975.



compleja, con un patron de motivos y actores que compiten entre si. En
realidad, el comportamiento negociador soviético fue frecuentemente
vacilante, contradictorio e improvisado.

Para empezar, los empresarios occidentales que fueron invitados a
Moscu entre enero y mayo de 1980 para discutir el nuevo gasoducto se
encontraron con que la parte soviética alin no estaba preparada para hacer
negocios. "Tikhonov nos salud6 con frases melosas sobre 'hacer que los
nuevos suministros de gas estén disponibles para nuestros amigos de
Europa Occidental', recordd un banquero, "pero nos parecido que los
soviéticos intentaban sobre todo calibrar nuestra reaccidon y establecer
posiciones de negociacion". Algunos pensaron que su visita tenia la
intencion de que los responsables del acuerdo en Moscu forzaran la
cuestion dentro de la direccién soviética. "Se nos dio a entender por
pistas indirectas", dijo un funcionario de una empresa de gas, "que
Kosygin y Patolichev? estaban firmemente a favor del acuerdo, pero que
habia fuertes reservas en el sector energético y que Baibakov® seguia sin
estar convencido". Otros empresarios occidentales no estaban de acuerdo
y sefialaban que el personal de Baibakov habia mostrado un gran interés
por un gasoducto hacia Europa Occidental desde 1977. En cualquier
caso, estaba claro que la parte soviética estaba dividida. No fue hasta
principios de julio de 1980, con motivo de una visita de Estado a Mosct
del Canciller de Alemania Occidental, Schmidt, cuando los dirigentes
soviéticos se comprometieron finalmente.

En este punto, la estrategia soviética en tres partes ain no se habia
elaborado. A principios de 1980, los negociadores soviéticos hablaron
mas bien vagamente de utilizar la misma arquitectura basica que en
anteriores acuerdos de gas Este-Oeste, aunque a mayor escala. Se pidio al
Deutsche Bank que estudiara la posibilidad de formar un consorcio de
veinte bancos en toda Europa, mientras que se dio a entender a los
candidatos a los contratos de equipamiento que los soviéticos tenian la
intencion de elegir a un Gnico contratista general, como habian hecho en
el anterior acuerdo sobre el gasoducto de Orenburgo.*

Hasta el verano de 1980, los soviéticos no abandonaron la idea de un
consorcio europeo para los créditos y empezaron a hablar
simultaneamente con consorcios nacionales separados. En cuanto a los
equipos, su decision de restringir las funciones del contratista general y
de negociar directamente con los subcontratistas parece haberse tomado
aun mas tarde. Las empresas de Europa Occidental se enteraron
informalmente a finales de 1980 y oficialmente en febrero de 1981.

2Nikolai Semenovich Patolichev, Ministro de Comercio Exterior desde 1958.

SNikolai Konstantinovich Baibakov, Presidente del Comité de Planificacion Estatal
(Gosplan) desde 1965.

4Véase Axel Lebahn, "Die 'Jamal-Erdgasleitung': UdSSR-Westeuropa im Qst-West
Konflikt", Aussenpolitik, n® 3, 1983, p. 27%. Informes en la misma linea aparecieron en
Financial Times, 1y 18 de diciembre de 1980, New York Times, 18 de enero de 1980, y
Wall Street Journal, 23 de enero de 1981.



¢Por qué los soviéticos abandonaron su planteamiento
inicial? Algunos banqueros europeos occidentales sugieren que
habria sido dificil formar un consorcio multinacional para los
créditos a la exportacion a la escala que los soviéticos estaban
interesados.> Quiza los soviéticos habian adquirido suficiente
confianza en la construccién de grandes gasoductos como para
pensar que podian prescindir de los servicios de elabores de un
contratista general occidental. Pero la explicacién mas probable
es que, a medida que se desarrollaban las negociaciones, los
soviéticos empezaron a darse cuenta de la fuerza de sus cartas.
Una vez que vieron la posibilidad de obtener paquetes de
crédito simultaneos de cada uno de los principales paises
proveedores, y una vez que se dieron cuenta del afin de los
fabricantes occidentales por superar sus ofertas para obtener
contratos, debieron reconocer coémo se podia explotar su
posicion.

Sin embargo, la parte soviética no fue tan agil en la ejecucion
de su estrategia. Si se compara el comportamiento
soviético en las conversaciones sobre el oleoducto con el Gran
Acuerdo de Granos de 1972, por ejemplo, o con los contratos de
Tolliatti con FIAT a finales de la década de 1960, esta vez
hubo maéas vacilaciones, estancamientos y cambios de rumbo.
Hicieron que las conversaciones se alargaran tanto que parte de
la ventaja soviética inicial empez6 a disiparse; de hecho, si
hubieran durado mucho mas, la parte soviética podria haber
perdido el acuerdo por completo. éCémo se pueden explicar estas
contradicciones?

El patr6on sugiere que la parte soviética estaba dividida por
motivos y actores contrapuestos, y que su comportamiento en
las mesas de negociacién fue el resultado incomodo y no siempre
coherente. Antes de retomar las pruebas detalladas, sera ftil
tener claros los multiples contextos del asunto de los oleoductos
en el lado soviético. Habia cuatro: (1) la evolucidén interna de las
politicas nacionales soviéticas sobre energia y tecnologias
relacionadas con la energia; (2) los debates y tensiones
internas sobre el comercio exterior; (3) la estrategia
diplomatica exterior; y (4) las tendencias de la economia mundial
y del comercio energético internacional. Cada uno de estos factores
influy6 en el ritmo y la direccién de las negociaciones a su manera.

EL ENTORNO EXTERIOR: CUESTIONES DIPLOMATICAS

El inicio de las negociaciones del oleoducto coincidié con una
nueva tension en las relaciones Este-Oeste y con nuevas tensiones
en la Alianza Occidental. En 19777 la Uni6én Soviética comenzo a
desplegar una nueva generacion de misiles de alcance
intermedio en Europa del Este. A finales de 1979, envid sus
tropas a Afganistan, y el afio 1980 trajo el espectro

SExisten precedentes de consorcios multinacionales para los Ig)'réstar.nos en eurodivisa, P€T0
no para los créditos a la exportacion. Véase J. Wilczynski, "Financial Relations Between

the EEC and the CMEA", en Avi Schlaim y G. N. Yannopoulos (eds.), The EEC and Eastern
Europe, Cambridge University Press, 1982, p. 189 y ss.
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de una posible intervenciéon en Polonia. Estos acontecimientos,
que se produjeron después de cinco anos de enfriamiento constante,
llevaron las relaciones soviético-estadounidenses a su punto mas
frigido desde principios de la década de 1960.

Pero los europeos occidentales, que habian iniciado la distensién
en primer lugar, eran reacios a abandonar los beneficios que tanto les
habia costado conseguir. Ante su insistencia, la OTAN respondi6
a los despliegues de misiles soviéticos con la famosa "decision de
dos vias". Al mismo tiempo, los europeos occidentales atenuaron su
reaccion ante la intervencion afgana, negindose a seguir a
Estados Unidos en la aplicacion de amplias sanciones contra la
Union Soviética. Esto provoco recriminaciones por parte de los
estadounidenses.

La respuesta obvia de la Unién Soviética fue aprovechar la
discordia de los Aliados para aplicar su propia politica de dos vias,
combinando un fuerte desafio a Estados Unidos con un intento de
continuar la distensiéon con Europa Occidental. La energia, tras las
dos crisis del petroéleo, ocuparia naturalmente un lugar destacado
en el pensamiento soviético. éQué mejor simbolo de la continuidad
de las buenas relaciones con Europa Occidental que la cooperacion
en el comercio energético? ¢Qué mejor cuila para abrir entre Europa
Occidental y Estados Unidos, ya que se puede contar con que este
altimo se oponga?

Algunos indicios sugerian que los soviéticos estaban pensando en
esa linea diplomaética. En el plano tactico, las primeras visitas de
Europa Occidental para hablar del oleoducto fueron, como
minimo, muy oportunas desde el punto de vista soviético. Las
invitaciones se habian cursado antes de Afganistan, pero la presencia
de banqueros franceses y alemanes en Mosct en enero de 1980 no
pudo ser mas 1til para hacer ver que la distensiéon estaba intacta a
pesar de las fulminaciones de Washington.

Con la caida de la monarquia pahlavi y la determinacién
estadounidense, en un momento en el que la Unién Soviética
queria apuntalar sustambaleantes posiciones desplegando un nuevo
poderio militar en la zona del Golfo Pérsico, los comentaristas
soviéticos empezaron a sugerir al publico de Europa Occidental que
se pensara dos veces el depender de Estados Unidos para su
seguridad energética. Aunque no se ofrecia exactamente como una
alternativa, la Unién Soviética llevaba tiempo abogando por una
expansion de los lazos energéticos entre Europa Oriental y

Occidental.® La_celebracion de una conferencia energética
paneuropea estaba en la mente de Moscu.

5Por ejemplo, en el Congreso Mundial de la Energia_de 1980, la Union Sovigtica
esbozo un plan para exportar de 40 a 50 mil millones d¢€ kilovatios-hora de electricidad a

Europa para 1990, de los cuales unos 10 mil millones irian a Europa Occidental. Desde
entonces, la Union Soviética ha presentado diversas propuestas al Consejo Econdmico
Europeo de las Naciones Unidas, solicitando la construccion de lineas de transmision de
larga distancia a Europa Occidental, incluida una linea de corriente alterna de 1150 kv
desde Kursk y Ucrania hasta Alemania Occidental y Suiza. (lurii Savenko y Mikhail
Samkov, "Tendentsii razvitila obmena elektroenergii mezhdu elek trosistemami
evropeiskikh stran", Ekonomicheskoe sotrudnichestvo stran-chlenov SEV, n° 3, 1982, pp.
68-72.)



Desde que Kosygin la propuso por primera vez en 1971,7 y a principios
de 1980 un comentarista soviético bien situado, Nikolai Portugalov,
sugirid que se incluyera en ella la seguridad del suministro de petrdleo
del Golfo Pérsico.® En resumen, la energia habia sido un tema destacado
en la diplomacia de la distensioén en Europa durante algtin tiempo.

Sin embargo, seria dificil demostrar que la diplomacia era el principal
motivo del interés soviético por los vinculos energéticos entre el Este y el
Oeste, o que los estrategas soviéticos pensaran concretamente en utilizar
la energia para abrir una brecha entre Europa Occidental y Estados
Unidos. Estas propuestas tenian una cualidad despectiva (igualada por las
respuestas amables pero tibias de los europeos) que reflejaba que la
politica soviética era ambivalente. Aunque alababa el aumento de los
lazos comerciales, Moscu arremetia contra los europeos occidentales por
la decision de desplegar la OTAN y por secundar la agresion
estadounidense en el Golfo Pérsico. El mismo Portugalov que inst6 a los
europeos occidentales a unirse a una iniciativa a escala europea para
garantizar el acceso al petréleo del Golfo Pérsico fue el segundo en
criticar a los alemanes occidentales por su militarismo y sus tintes de
fascismo. o

La diplomacia soviética se vio complicada por el hecho de que,
ademas de las cuestiones Este-Oeste, habia que pensar también en las
Norte-Sur y Este-Este. ;Como debia responder la Unidon Soviética a las
peticiones de solidaridad de un exportador de gas del Tercer Mundo
como Argelia? Los argelinos, que en ese momento estaban negociando
nuevos acuerdos de gas con Italia y Francia, luchaban con ahinco por el
principio de que el gas debia tener el mismo precio que el crudo.!'”
Aunque los soviéticos habian mostrado poca solidaridad con los
productores de petroleo de la OPEP a lo largo de los afios, es evidente
que en Moscu existia cierto sentimiento (como revelarian los
acontecimientos posteriores) de formar un frente comin de precios con
los argelinos, aunque es dificil decidir si el motivo subyacente era
diplomatico o econémico.

Mientras tanto, las exportaciones soviéticas de petroleo para obtener
divisas se veian limitadas por las obligaciones contraidas con Europa del
Este. Los clientes soviéticos de Europa del Este no podian permitirse
comprar petroleo en el mercado mundial; y aunque las exportaciones de
petréleo subvencionadas a Europa del Este en 1980 estaban costando a

o

"Véase Angela E. Stent, Soviet Energy and Western Europe, The Washington Papers, n
90, Praeger, Washington, D.C., 1982, pp. 54-59.

8Nikolai Portugalov, Servicio Internacional de TASS, 29 de febrero de 1980, traducido en
FBIS/Soviet Union, 3 de marzo de 1980, p. Gl

®Véase, por ejemplo, la entrevista con Portugalov en Der Spiegel, 9 de junio de 1980, pp.
27-41.

l°Para conocer los antecedentes de la larga batalla de los argelinos sobre los precios del
gas, véase Financial Times, 17 de noviembre de 1982. Su compromiso con la paridad del
crudo era entonces tan fuerte que preferian que el recién construido gasoducto
transmediterraneo hacia Italia quedara vacio antes que hacer concesiones a los italianos que
debilitaran el principio.



los soviéticos unos 10.000 millones de doélares al afio en divisas perdidas,
los dirigentes soviéticos no querian arriesgarse a cortar a sus clientes."’

El entorno exterior: La economia mundial en 1980

En 1980 y 1981, Europa Occidental seguia sufriendo los efectos
econdmicos (y psicoldgicos) de la segunda crisis del petrdleo, y seguia
concediendo préstamos en condiciones liberales para reciclar los
petrodolares, al tiempo que experimentaba ya los primeros sintomas de la
recesion que se avecinaba, del inminente declive del comercio mundial y
del consiguiente declive de sus industrias exportadoras. Durante este
breve periodo, los soviéticos se beneficiaron del deseo simultaneo de los
europeos occidentales de comprar gas, de su disposicion a prestar y de su
afan por vender equipos.

Las perspectivas de los precios del gas y las tendencias de consumo a
principios de los afnos ochenta parecian alentadoras para los productores
de gas. Desde 1973, los precios del gas habian ido a la zaga de la
vertiginosa subida de los precios del petréleo, lo que hacia que el gas
fuera competitivo con el fuel en una creciente gama de usos. En
consecuencia, la proporcion del gas en el consumo energético de Europa
Occidental habia crecido rapidamente. En 1980, aunque estas tendencias
empezaban a ralentizarse, no habia indicios de que fueran a invertirse.
Las previsiones de la demanda de gas hasta 1990 convencieron a los
planificadores energéticos de Europa Occidental de que necesitaban
urgentemente nuevos suministros. La ventaja negociadora de Mosct, al
parecer, s6lo podia crecer.

Los balances de los principales exportadores de equipos de Europa
Occidental sugerian lo mismo. La mayoria de los licitadores para los
contratos de compresores (el mayor elemento del acuerdo) tenian
diversos grados de problemas financieros. La empresa alemana
AEG/Telefunken, que perdi6 600 millones de marcos en 1981, estaba
abocada a la quiebra,'? al igual que la francesa Creusot-Loire, cuyas
pérdidas entre 1977 y 1980 ascendieron a 16.000 millones de francos.'?
La empresa escocesa John Brown no tarddo en registrar pérdidas.
Alsthom-Atlantique, aunque rentable, dependia en gran medida de los
pedidos de los paises del tercer mundo, obtenidos con fuertes
subvenciones del gobierno francés.'* En resumen, los negociadores
soviéticos sabian que sus pedidos eran muy necesarios para los
fabricantes de equipos y, como estaban en juego muchos puestos de
trabajo, sus gobiernos también participarian en la competicion.

Por el contrario, las tendencias de los tipos de interés a nivel mundial
iban en contra de los soviéticos incluso cuando se iniciaron las primeras
conversaciones. Los tipos de interés, que en 1979

""Edward A. Hewett, "Soviet Energy Prospects and Their Implications for East-West
Trade", en Abraham S. Becker (ed.), Economic Relations with the USSR, Lexington
Books, Lexington, Mass., 1983, pp. 49-76.

2Financial Times, 22 de junio de 1982.
BIbidem, 16 de junio, 16 de noviembre y 31 de diciembre de 1982.
“Ibidem, 4 de junio de 1982.



era del 6,65% en Alemania y del 9,46% en Francia, se dispar6 al
9,08% y al 12,96%, respectivamente, en el primer trimestre de 1980, y
alcanzo el 12,76% y el 17,46% en el tercer trimestre de 1981, cuando se
alcanzaron los acuerdos definitivos.!> No solo el dinero era cada vez
mas caro, sino que los banqueros se mostraban cada vez menos
dispuestos a prestar a FEuropa del Este, a medida que iban
comprendiendo las dimensiones del problema de la deuda internacional.

Sin embargo, en conjunto, la situaciéon econdmica mundial, tal como
se presentaba en 1980 y 1981, debid animar a los negociadores soviéticos
en la creencia de que tenian mas que ganar si aguantaban las mejores
condiciones. Una cuestion interesante, a la que volveremos, es si los
analistas soviéticos subestimaron la variabilidad del entorno econémico y
se arriesgaron a perjudicar su propia causa retrasando demasiado el
proceso.

EL ENTORNO DOMESTICO: POLITICA ENERGETICA Y
TECNOLOGICA

La idea de construir un gasoducto hacia Europa Occidental representd
un cambio sustancial en el pensamiento soviético. El gasoducto de
Orenburg, recientemente terminado, se habia construido para Europa del
Este, para sustituir las exportaciones de petréleo soviético subvencionado
por gas.'® Pero la formula de Orenburg de construccién cooperativa del
CMEA, financiada con préstamos obtenidos en el mercado de
eurodivisas, no habia resultado del todo satisfactoria. A finales de los
afios 70, los soviéticos buscaban otro formato.'”

La politica energética soviética se encontraba entonces en una
coyuntura delicada. En 1980, los dirigentes soviéticos contemplaban los
resultados de dos afios de inversiones masivas en el petroleo de Siberia,
lanzadas por Brezhnev en 1977 para evitar el
amenaza de un descenso de la produccion de petrdleo. La ofensiva habia
tenido éxito, pero a un coste desalentador, que s6lo podria aumentar en
los proximos afios.'® Esto planteaba dudas sobre si seria posible seguir
exportando petréleo al mismo ritmo que en los Gltimos afios. Mientras se
debatian las

15Agencia €2l d¢ [nteligencia, Direccion de Inteligencia, Indicadores Econémicos y

Energéticos, varias fechas. Ambos conjuntos de cifras se refieren a los tipos aplicados a
los préstamos interbancarios a 3 meses.

16Hannigan ¢ \feMillan, pp. 9-11.

17Las razones se analizan en J.B. Hannigan y C.H. McMillan, "Joint Investment in
Resource Development: Sectoral Approaches to Socialist Integration", en U.S.
Congress, Joint Economic Committee, Eastern European Economic Assessment, Part 2:
Regional Assessments, Government Printing Office, Washington, D.C., 1981, pp. 290-291.
Hannigan y McMillan sugieren que una de las razones del cambio de rumbo soviético
puede haber sido que los europeos orientales eran reacios a incurrir en mas deuda en
los proyectos de desarrollo conjunto de la CMEA a largo plazo.

18Thane Gystafson, "Soviet Oil Policy, 1978-1983," Informe para el Consejo Nacional de
Investigacion Soviética y de Europa del Este, Washington, D.C., agosto de 1984.
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prioridades del plan quinquenal que debia comenzar en 1981, los
dirigentes soviéticos tuvieron que decidir, en primer lugar, si
aceleraban aiin mas el ritmo de las inversiones en el sector energético en
su conjunto y, en segundo lugar, si abandonaban el petréleo para
centrarse en el gas natural, tanto para el consumo interno como para la
exportacion en divisas.!” No fue hasta mediados de 1980 cuando se
decidieron a seguir adelante con ambas cosas, lo que también despejo el
camino para la decision de seguir adelante con el gasoducto.

En estos debates, los distintos actores no desempefiaron
necesariamente el papel que cabia esperar. El aguerrido Ministro de la
Industria del Gas, el difunto Sabit Orudzhev, era reacio a respaldar la
politica del Gran Gas en su pais y también se decia que se oponia, al
menos al principio, al gasoducto de exportacion. El ministerio de
Orudzhev, al igual que otros productores soviéticos de bienes de
exportacion, tenia poco que ganar a cambio de los dolores de cabeza
afladidos de los contratos de exportacion, con sus exigentes plazos y
requisitos de calidad. "Orudzhev acababa de ver como se derrumbaba
Igat-11%° bajo sus ordenes", dijo un funcionario europeo del sector del gas,
"y es posible que tuviera poco estdmago para otro gran acuerdo de
exportaciéon mientras seguia luchando por mantener el suministro de gas
en el sur del pais".

Ademas, se dice que Orudzhev estaba alarmado por el exceso de
optimismo tecnoldgico del proyecto en sus primeras fases. El disefio
inicial del gasoducto que los soviéticos propusieron a los europeos
occidentales era muy ambicioso. Utilizando una tuberia especial de alto
rendimiento desarrollada recientemente por Mannesmann, el nuevo
gasoducto habria funcionado a 100 o incluso 120 atmosferas, mas altas
que cualquiera de las utilizadas actualmente en el mundo. (Las grandes
lineas mas recientes de la red soviética estdn disefiadas para 75
atmosferas, pero en la practica funcionan a mas de 65). En otras palabras,
una de las intenciones iniciales de los soviéticos era utilizar la nueva
linea de tuberias para adquirir experiencia con una nueva generacion de
tecnologia de transporte de gas.

El concepto de 100 atmosferas fue respaldado por el departamento
técnico del Ministerio de Construccion de Empresas de Petroleo y Gas
(MNGS) y por la Comision de Revision de Proyectos (Gosekspertiza),
del Comité de Planificacion Estatal (Gosplan). El adjunto de la Comision

19Para 15 antecedentes de esta cuestion, véase Thane Gustafson, "Soviet Energy Policy,
from Big Oil to Big Gas", en Seweryn Bialer y Thane Gustafson (eds.), The Soviet Union

at the Crossroads, George Allen and Unwin, Londres, 1982, pp. 121-139.

20T gat-I1" se refiere al Acuerdo Trilateral (RFA-Iran-URSS) de gas natural de 1975,
segln €l cual Iran debia suministrar gas a las provincias del sur de [a URSS mientras la
Unidn Soviética exportaba una cantidad correspondiente de gas a Alemania Occidental. El
acuerdo se rompiod en 1979 cuando cayd la monarquia pahlavi, lo que provocod graves
interrupciones locales en el suministro de gas al sur de la URSS. Para los antecedentes,
véase J. B. Hannigan y C. H. McMillan, The Soviet Energy Stake in Afghanistan and
Iran: Rationale and Risk of Natural Gas Imports, East-West Commercial Relations Series
Report No. 16, Institute of Soviet and East European Studies, Carleton University, Ottawa,
Canada, agosto de 1981.
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presidente de entonces, lulii Bokserman, era un conocido veterano de la
industria de la construccion de oleoductos y un infatigable defensor de
tecnologias avanzadas para la industria del gas. 21 Los soviéticos han_seguido

hablando de pasar a 100 6 120 atmosferas para una parte sustancial de su
programa de oleoductos y gasoductos en el 12° Plan

Quinquenal,

pero en 1980 Orudzhev considerd que el salto era prematuro. También
se opuso a otro ambicioso concepto inicial, el de extraer el nuevo gas
para la linea de exportacion de un yacimiento ain no desarrollado,
Yamburg, situado en las profundidades de la zona de permafrost més alla
del Circulo Polar Artico, fuera de

la zona de las comunicaciones establecidas y otras infraestructuras.
Como veremos, la opinién de Orudzhev pronto se impuso en ambas

cuestiones. 23

Estas cuestiones internas retrasaron durante algunos meses la decision
soviética de seguir adelante con el gasoducto de exportaciéon. No fue
hasta julio de 1980, con motivo de una visita de Estado a Moscu del
Canciller de Alemania Occidental, Schmidt, cuando los dirigentes
soviéticos se comprometieron finalmente a hacerlo de forma oficial 24 .

EL ENTORNO NACIONAL: TENSIONES SOBRE LA
POLITICA Y LA GESTION DEL COMERCIO EXTERIOR

Durante la década de los setenta, el comercio exterior soviético habia
crecido de forma espectacular, tanto en cantidades absolutas como en
proporcion al total de la actividad econdmica soviética. A finales de la
década, aunque la Unién Soviética

era todavia la mas autarquica de las potencias industriales del mundo, el
volumen de negocio del comercio exterior habia crecido hasta superar el

10% del PNB soviético,25

y los rapidos cambios de los diez afios anteriores estaban poniendo a
prueba los supuestos y las estructuras tradicionales a través de las cuales
la politica exterior soviética

21Véase Iulii Bokserman, "Stal'nye rusla gazovykh rek", Izvestiia, 11 de noviembre de 1981.
En varias ocasiones, Bokserman ha defendido ambiciosos planes de desarrollo de tuberias de

2 metros y tuberias en capsula para el transporte de hidratos de gas.

22Estos planes estdn ahora en duda. Gennadii Pisarevskii, un comentarista economico 44¢
escribio en Soviet Life en julio de 1983, se detuvo en las complejidades de pasar a presiones
mas altas e insinu6 que la URSS podria frenar la expansion de la industria del
gas en el 12° Plan Quinquenal. (Véase el informe en Oil and Gas Journal, 4 de julio de
1983, p. 49).

2Seglin un empresario_que pasd varios afios en Moscli y que tuvo la oportunidad de
observar a Orudzhev, el difunto Ministro del Gas era un vetérano que sabia muy bien que
los precios podian bajar tanto como subir, y temia que los soviéticos se quedaran con un
exceso de capacidad de entrega inflexible para las exportaciones de gas.

Pravda, 2 de julio de 1980, informando sobre la conclusién de la visita de Schmidt,
anuncid que ambas partes habian acordado conversaciones preliminares sobre el oleoducto Este-
Oeste.

2Las estimaciones oscilan entre €l 10 y el 14 por ciento en 1980, dependiendo de los
supuestos y la metodologia de cada uno. Véase Jan Vanous, "Soviet Participation in
Western Trade and its Impact on the Domestic Economy", en Wharton Econometric
Forecasting Associates, Centrally Planned Economies: Current Analysis, Vol. II, n° 101,
21 de diciembre de 1982.
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de comercio se habia llevado a cabo durante medio siglo. El resultado fue
una compleja mezcla de cambio y resistencia al cambio, acompanada en
todo momento de un vigoroso debate interno.

Tres cuestiones de comercio exterior en particular determinaron el
enfoque soviético de las conversaciones sobre el gasoducto. La primera
fue: ;Cuanta energia deberian exportar los soviéticos y de qué tipo?
Desde 1960, los soviéticos habian aumentado constantemente la
proporcion de la produccion energética total destinada a la exportacion,
pasando del 7% en 1960 al 16% en 1980 (véase la figura 1). Dado que,
ademas, los precios mundiales del petroleo se habian multiplicado por
mas de diez durante la década de 1970, en 1980 la energia representaba
una parte dominante de los ingresos de exportacion soviéticos: mas de la
mitad de los ingresos totales y mas del 80% de los ingresos en divisas.?

El crecimiento de la proporcion de la produccion energética total
destinada a la exportacion era un testimonio del compromiso cada vez
mas firme de los dirigentes soviéticos con la expansion del comercio
exterior, pero su dependencia asimétrica de los ingresos energéticos era
un recordatorio de que la posicion fundamental de la Unidén Soviética en
la economia mundial seguia siendo la misma de siempre: la de un
exportador de materias primas y un importador de productos
manufacturados (salvo por la complicacion afiadida de que los soviéticos
se habian convertido también en importadores constantes de grano). A
finales de la década, esta postura habia llegado a parecer tan irritante
como peligrosa para muchos soviéticos.

Las tensiones en torno a esta cuestion se podian apreciar claramente en
lo que respecta a las ventas de gas a Occidente. S6lo unos afios antes se
consideraba que el gas era mucho mas escaso que el petrdleo, y los
planificadores soviéticos tardaron en adaptarse a lo contrario. Algunos de
ellos se quejaron de que un recurso no renovable tan valioso como el gas
no debia ser "despilfarrado" (razbazareno) enviandolo a los capitalistas.?’
En junio de 1980, segiin el entonces viceprimer ministro Tikhonov,
Moscu seguia debatiendo si exportar nuevo gas o conservarlo y exportar
petréleo adicional en su lugar.?®

Estas cuestiones eran controvertidas en si mismas, pero también
planteaban una cuestion mas amplia: ;Qué principios debian regir las
relaciones econdémicas exteriores soviéticas en lo sucesivo? Desde la
década de 1920, el comercio exterior soviético habia sido tan

Z6Jan Vanous, "Short-Run Prospects for Soviet Energy Exports to the West", Whar ton
Econometric Forecasting Associates, Centrally Planned Economies: Current Analysis,

Vol. 111, No. 100, 31 de diciembre de 1983.

?TLas conversaciones con empresarios de Eurgpa Occidental y con visitantes soviéticos
confirman que ese sentimiento exXistia, pero tambien se puede percibir en el cuidado con el
que ciertos funcionarios soviéticos se esforzaron por defender las exportaciones de gas.
Véase, por ejemplo, el relato de una mesa redonda de expertos soviéticos en gas, en la que
Tulii Bokserman, entonces vicepresidente de la Comision de Evaluacion de Proyectos de
Gosplan, pregunt6 retéricamente: ";Estamos despilfarrando nuestro gas, o en todo caso lo
estamos utilizando de forma suficientemente racional, al enviarlo a los paises
capitalistas?". ("Gazovaia promyshlennost": itogi i perspektivy", Planovoe klw ziaistvo, n°
6, 1982, p. 20.

2Financial Times, 3 de julio de 1980, citando la entrevista de Tikhonov con la prensa
alemana en Bonn.
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Fig. 1-Exportaciones energéticas soviéticas en porcentaje de la
produccién de energia (de Narodnoe Khoziaistvo SSSR,
varios afios)
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estrechamente subordinado a la planificacion central nacional que hasta
mediados de los afios 60 el sistema podria llamarse con justicia "averso al
comercio". Solo importaba lo necesario para equilibrar el plan; sélo
exportaba lo necesario para pagar esas importaciones.

Esto condujo a su vez a un estilo de comportamiento en los mercados
extranjeros que ha sido durante mucho tiempo familiar para los socios
comerciales de los soviéticos: episodico, a veces oportunista hasta el
punto de ser depredador (el lector recordara el Gran Robo de Granos de
1972 como un ejemplo), a menudo prepotente y tortuoso en las relaciones
con los posibles socios comerciales, pero puntilloso en el cumplimiento
de los tratos una vez concluidos y a menudo sorprendentemente leal a los
clientes establecidos. Los comerciantes soviéticos suelen ser obstinados,
incluso obstructivos, en las negociaciones, a veces hasta el punto de
perjudicar sus propios intereses. En todo momento, los soviéticos han
sido muy conservadores en la gestion de la deuda externa. En conjunto,
estos rasgos aparentemente contradictorios reflejan la misma realidad
subyacente: la posiciéon ampliamente residual del comercio exterior en el
sistema de planificacién central y la ausencia de una asociacion estable
con la economia mundial.

Sin embargo, a finales de la década de 1960, cuando el comercio
exterior soviético empezd a recuperar importancia, los economistas
soviéticos descubrieron nuevos méritos en los principios de la ventaja
comparativa y la especializacién internacional de la produccién. Pero,
(,qué implicaciones practicas tuvieron para la politica? ;Empezarian los
planificadores soviéticos a utilizar los precios mundiales como referencia
para sus decisiones, no solo en el comercio exterior sino también en la
planificacion interna? ;Aceptarian una medida de dependencia de la
economia mundial para las importaciones en areas de desventaja
comparativa, como la agricultura? ;Se daria a los productores soviéticos
de las areas de fortaleza comparativa incentivos reales para producir para
la exportacion? Para ser coherentes con su nuevo entusiasmo por
formulas como la "division internacional del trabajo", los planificadores
y dirigentes soviéticos tendrian que aceptar un mayor grado de
exposicion a las incertidumbres de la economia mundial, junto con un
cierto debilitamiento del control econdémico central en el interior, todo
ello en aras de una mayor eficiencia general.

Los dirigentes soviéticos nunca aceptaron estas implicaciones. Pero en
1980 ya se habian convertido en factores del pensamiento soviético, y
contribuyeron a los debates internos. Un ejemplo es el de los precios de
la energia. Los precios de planificacion soviéticos para la energia, aunque
pretenden aproximarse a los costes marginales, se han fijado durante
mucho tiempo muy por debajo de los niveles mundiales. En otras
palabras, los planificadores soviéticos no aceptan el precio mundial como
base para sus decisiones internas e, implicitamente, optan por ignorar los
costes de oportunidad de las ganancias en divisas perdidas.?’ Pero en los
ultimos

Robert W. Campbell, "Energy Prices and Decisions on Energy Use in the USSR", en
Padma Desai (ed.), Marxism, Central Planning, and the Soviet Economy: Economic Essays in
Honor of Alexander Erlich, M.1.T. Press, Cambridge, Mass., 1983, pp. 249-274.
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aflos los economistas soviéticos se han acercado cada vez mas a aceptar
extraoficialmente la importancia del precio mundial como referencia, y
sus argumentos aparecen en documentos que se sabe que han influido en
la politica oficial.*°

Una tercera cuestion planteada por el crecimiento del comercio
exterior soviético fue la de reformar (y hasta qué punto) el tradicional
monopolio del Ministerio de Comercio Exterior y dar a los directivos
soviéticos mayores incentivos para producir eficazmente para la
exportacion. La mayoria de los ejecutivos soviéticos, que durante mucho
tiempo han estado protegidos del contacto directo con el exterior por el
monopolio estatal del comercio exterior, no se han orientado
tradicionalmente hacia los mercados de exportacion. Para hacer que los
productores o usuarios finales de los bienes comercializados en el
extranjero respondan mejor a las presiones del mercado mundial, los
analistas soviéticos de mentalidad reformista han abogado por debilitar
en general el monopolio del Ministerio de Comercio Exterior y dar a los
ministros "clientes" finales un papel mas directo.’! En general, este
proceso ha ido mucho mas lejos en el comercio intrabloque que en los
tratos con el exterior. Desde 1982, por ejemplo, los ministerios soviéticos
estan autorizados a firmar acuerdos de cooperacién con sus homologos
del CMEA, aunque el Ministerio de Comercio Exterior debe firmar en
ultima instancia los protocolos o contratos resultantes.’? A raiz de un
decreto de 1978, se crearon nuevos consejos conjuntos en cada una de las
empresas del Ministerio de Comercio Exterior, que reunian a sus altos
cargos con un numero igual de representantes de las industrias "clientes"
soviéticas.*

Sin embargo, a medida que avanzaban las negociaciones del
oleoducto, los acontecimientos se combinaron para dar a los
conservadores la posibilidad de resistirse a cualquier cambio. En la
prensa soviética empezaron a aparecer articulos en los que se criticaba a
los ministros nacionales por sus imprudentes pedidos de equipos
extranjeros y su escasa asimilacion. El deterioro de las relaciones Este-
Oeste y los intentos de Estados Unidos de utilizar sanciones comerciales
contra el bloque soviético provocaron

3%Un ejemplo llamativo es la coleccion de estudios que sirvieron de basefara el recién
aprobado Programa de Energia, publicado como A. Melent'ev y A. Makarov, Energet

icheskii kompleks SSSR, Energiia, Mosct, 1983.

31Véase Erik P. Hoffmann y Robbin F. Laird, The Politics of Economic Modernization
in the Soviet Union, Cornell University Press, Ithaca, N.Y., 1982, pp. 139-158; y H.
Stephen Gardner, Soviet Foreign Trade: The Decision Process, Kluwer-Nijhoff, Boston, 1982,
Caps. 2y 4.

32H. Stephen Gardner, "Soviet Foreign-Trade Decision-Making in the 1980s",
documento presentado en la reunion anual de la American Association for the
Advancement of Slavic Studies, Kansas City, Missouri, 21-25 de octubre de 1983.

$Todag las organizaciones soviéticas de comercio exterior, salvo unas pocas, estan
subord?nagas al mister]io e %omerciqo %xteglor o al 80m1té Estatalil dep(ilelsacfones
Econoémicas Exteriores (la agencia soviética de ayuda exterior). Una excepcion interesante
es V/0 Vneshtekhnika, que se encarga de las importaciones de equipos cientificos
extranjeros y esta subordinada al Comité Estatal de Ciencia y Tecnologia.
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colera en Mosci y una mayor resistencia a cambiar la conducta
tradicional del comercio exterior. Pero en 1980 todo esto no habia hecho
mas que empezar. ;Como afectarian los cambios parciales iniciados en
1978 a las negociaciones del gasoducto?

Los multiples objetivos y limitaciones que surgen de los cuatro
contextos que hemos analizado no eran faciles de combinar en una sola
estrategia, porque apuntaban en diferentes direcciones e implicaban a
diferentes actores. Es bastante facil tomar cualquiera de los contextos por
separado e imaginar un curso plausible para el lado soviético. Es menos
facil ver como interactuaban. Para complicar aiin mas nuestro analisis, se
sabe poco sobre la estructura de la toma de decisiones soviética en las
principales cuestiones de comercio exterior. ;Quién tiene el papel
principal en el disefio de una estrategia de negociacion? (En qué
momento se plantean las preocupaciones de otros actores y a qué nivel?
(Quién tiene poder de veto? En la Seccion III veremos cémo se
combinaron las diversas preocupaciones soviéticas en cada una de las tres
fases principales de las conversaciones -créditos, equipos y contratos de
gas- antes de volver al analisis de lo que habia detras del comportamiento
soviético.



III. COMO SE HIZO EL TRATO

EL CREDITO, NEGOCIACIONES

Para financiar sus importaciones de equipos y tuberias para la linea de
exportacion, los soviéticos necesitaban unos 5.000 millones de dolares en
créditos a la exportacion. Como ya se ha sefalado, en el verano de 1980
los soviéticos abandonaron su planteamiento inicial de trabajar a través
de un unico consorcio financiero y, en su lugar, iniciaron negociaciones
simultdneas con una serie de consorcios de una sola naciéon en ocho
paises, incluido Japén.!

La suma de los paquetes separados que buscaban los soviéticos sumaba
entre dos y tres veces el total que realmente necesitaban.? ;Por qué tanto?
Los soviéticos podrian haber estado protegiéndose contra la posibilidad
de que los créditos a tan gran escala fueran dificiles de obtener. También
pueden haber estado jugando con la idea de utilizar créditos y equipos
occidentales para construir no so6lo la linea de exportacion, sino también
una parte sustancial de las adiciones previstas a la red de gas nacional.3
En cualquier

'El Deutsche Bank form6 un consorcio totalmente aleman de catorce bancos gue
propuso un paquete de créditos de 100.000 millones de marcos (entonces unos 5.200

millones de ddlares). El consorcio francés, encabezado por el Credit Lyonnais, ofrecio
inicialmente 15.000 millones de FF (entonces unos 3.300 millones de dolares) en créditos
al comprador, mas 500 millones de FF en créditos financieros. Los bancos belgas, bajo la
direccion de la Societe Generale de Banque, ofrecieron 30.000 millones de francos
(entonces unos 1.000 millones de dolares), mientras que los holandeses, encabezados por
el Algemene Bank Nederland, propusieron 2.500 millones de francos (unos 1.250 millones
de dolares). Los soviéticos negociaron simultaneamente con el Eximbank japonés un
crédito de 3.000 millones de dolares vinculado a la compra de equipos japoneses, y
también mantuvieron conversaciones con grupos britanicos, italianos y austriacos. Véase
Ffoancial Times, 15 de octubre, 17 de octubre, 1 de diciembre, 11 de diciembre, 16 de
diciembre y 18 de diciembre de 1980.

2Por cierto, este hecho 1levo inicialmente a la prensa occidental a sobreestimar el coste
del oleoducto Este-Oeste. Los corresponsales sumaron las piezas separadas del paquete
que los soviéticos estaban negociando, descubrieron que sumaban unos 14.000 millones de
dolares y llegaron a la conclusion de que ese era el coste de la linea (New York Times, 19
de noviembre de 1980).

. 3Esta posibilidad la sugiere el reciente trabajo de Edward A. Hewett. Todavia es un
misterio como los planificadores soviéticos, cuando anunciaron por primera vez su
ambicioso programa energético para el 11° Plan Quinquenal, pretendian equipar los 20.000
y pico kilometros de la nueva tuberia de 56 pulgadas que pretendian tender. El nimero de
compresores necesarios superaba con creces su aparente capacidad de produccion nacional
de entonces. Esto llevo a los especialistas occidentales a predecir que los soviéticos no
cumplirian sus objetivos o se verian obligados a volver a los proveedores occidentales en
1983 o 1984 para compensar la diferencia. Desde entonces, el embargo estadounidense ha
hecho que los soviéticos intensifiquen su propio programa de compresores domésticos, lo
que posiblemente les permita satisfacer sus propias necesidades después de todo. En
cualquier caso, a finales de 1984 no habia ninguna sefial de interés soviético en nuevas
compras de equipos a Occidente, con la excepcion de un contrato con GHH y AEG/Kanis,
firmado en abril de 1983, para suministrar kits de rotores para el accionamiento de la
turbina de gas soviética GTN-25. Para mas informacion sobre estos puntos, véase Thane
Gustafson, The Soviet Gas Campaign, The Rand Corporation, R-3036-AF, junio de 1983.



18

En este caso, el punto clave es que la oferta de los soviéticos de una
dotacion de crédito mayor de la que necesitaban aumento
sustancialmente su poder de negociacion con los proveedores.

Al principio, las conversaciones sobre el crédito avanzaron sin
problemas. A finales del verano de 1980, los soviéticos estaban cerca de
llegar a un acuerdo sobre lo esencial con los alemanes y los franceses.
Para los franceses, la situacion era sencilla: El protocolo comercial
franco-soviético de enero de 1980 establecia un tipo de interés del 7,8%
para todos los contratos firmados durante los 18 meses siguientes. La
diferencia entre el tipo del protocolo y el del mercado debia compensarse
con subvenciones gubernamentales a la exportacion. El mismo tipo se
habia especificado en recientes acuerdos de la OCDE y la CEE, por lo
que representaba un punto de partida conocido y aceptado por la mayoria
de los demas paises implicados, en particular los britanicos, los italianos
y los japoneses (pero no los Estados Unidos).

Para los alemanes, estos tipos inferiores a los del mercado eran un
obstaculo, pero no insuperable, sobre todo porque los tipos del mercado
aleman solian ser mas bajos que los del consenso de la OCDE (un reflejo,
a su vez, de las menores tasas de inflacion en Alemania). Se habian
opuesto sistematicamente a los créditos a la exportacién subvencionados
por el gobierno en el comercio Este-Oeste.* Pero desde la década de
1920, los fabricantes alemanes que exportaban a la Unidén Soviética
recurrian a una leve ficcion: al conceder créditos a los proveedores a un
tipo nominal inferior al coste de los fondos de los bancos alemanes,
compensaban la diferencia cobrando precios hasta un 20 por ciento mas
altos por sus mercancias.® Al principio de las conversaciones sobre los
créditos para el nuevo oleoducto parecia que se iba a utilizar de nuevo el
mismo recurso.

(Por qué, por cierto, los soviéticos han aceptado aparentemente esta
estratagema, mientras siguen luchando con ufias y dientes por unos tipos
de interés mas bajos? Parte de la explicacion puede ser que el tipo de
interés de los créditos a la exportacion es un indicador muy visible, y el
tipo alcanzado en un acuerdo se convierte inmediatamente en la norma
para todas las negociaciones posteriores. El rendimiento del Banco
Soviético de Comercio Exterior (Vneshtorgbank) se mide
presumiblemente en parte por su éxito en el control de esta cifra clave.
En cambio, el precio de compra de los equipos industriales es una

Marie Lavigne, Les relations economiques est-ouest, Presses Universitaires de France,

Paris, 1979, pp. 230-231.

SLebahn, (p. 276%, cree que en el pasado hasta un tercio de los precios de venta de los
alemanes representaba los costes de compensar la diferencia entre los dos tipos de interes.
El juego no es nuevo; de hecho, un dispositivo similar se utilizé en el primer paquete de
créditos entre los alemanes y los soviéticos, en 1926. Ese paquete, por un total de 300
millones de marcos, se fijo a tipos inferiores a los del mercado, con una garantia parcial del
gobierno y con el entendimiento por parte alemana de que sus exportadores compensarian la
diferencia en sus precios. Véase Werner Beitel y Ji.irgen Notzold, Deutsch-Sowjetische
Wirtschaftsbeziehungen in der Zeit der Weimarer Republik, Nomos Verlaggesellschaft,
Baden-Baden, 1979, Studies of the Stiftung Wissenschaft und Politik, Vol. 3, p. 71.
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cantidad mas elusiva, ya que articulos ampliamente similares pueden
diferir en sus especificaciones y, por tanto, en sus precios. Es de suponer
que Mashinoimport y las demas organizaciones de compra soviéticas se
juzgan por una serie de indicadores, de los cuales el precio es sélo uno.
Sin embargo, otra posible explicacion es que los compradores soviéticos
valoraban los equipos de Alemania Occidental, consideraban que su
relaciéon con los fabricantes de Alemania Occidental era privilegiada y
estaban dispuestos a pagar un poco mas. En cualquier caso, como
veremos, esta vez las empresas alemanas se sorprendieron al descubrir
que los soviéticos no estaban dispuestos a utilizar la estratagema
tradicional.

Volvamos ahora a nuestra historia: A principios del otofio de 1980, los
franceses habrian hecho una oferta basada en el protocolo de 1980 y los
alemanes la habrian igualado. Pero entonces las conversaciones sobre el
crédito se estancaron porque la parte soviética decidié aguantar para
obtener condiciones aun mejores. Los banqueros europeos occidentales
solo cubririan el 85% del préstamo a un tipo de interés inferior al del
mercado, ya que ese era el maximo que cubririan las agencias
gubernamentales de seguro de crédito a la exportacion (Hermes en
Alemania, COFACE en Francia). El 15% restante lo tendrian que aportar
los soviéticos como pago inicial. Sin embargo, los soviéticos querian una
cobertura del 100%.

Las negociaciones se estancaron hasta principios de 1981, tanto tiempo,
que de hecho, las tendencias empezaron a ir en contra de los soviéticos. Los
tipos de interés mundiales, que habian subido rapidamente desde 1980,
enfriaron el entusiasmo de los europeos occidentales. En febrero, el
consorcio aleman retird la carta de intenciones que habia presentado el
mes anterior, y los franceses, tal vez con la vista puesta en su campafia
electoral presidencial, que en ese momento estaba en pleno apogeo,
también pospusieron su oferta inicial.®

Durante los meses siguientes, los soviéticos intentaron presionar a los
franceses y alemanes recurriendo a otros paises para conseguir las
condiciones que querian, pero su tactica tampoco funcion6 alli. El
Eximbank japonés retras6 la solicitud de los soviéticos de un paquete de
3.000 millones de doélares, esperando a ver qué hacian los europeos
occidentales.” Los banqueros holandeses, belgas,

6 Para las resefias de Iprensa sobre_las negociaciones en esta fase, véase Wall Street
Journal, 23 de enero de 1981; Financial Times, 3 de junio de 1981; Fortune, 1 de junio de

1981, pp. 76-80; Christian Sci ence Monitor, 21 de julio de 1981. Es posible que los
soviéticos buscaran también otras concesiones. En un momento dado, por ejemplo, los
soviéticos querian que los bancos holandeses accedieran a permitirles utilizar créditos
holandeses para pedidos de equipos fuera de los Paises Bajos (Financial Times European
Energy Report, 3 de noviembre de 1980). Este punto fue confirmado en las entrevistas.

7 Financial Times, 3 de junio, 15 de abril y 24 de abril de 1981; New York Times, 28 de
marzo,1981; Christian Science Monitor, 17 de abril de 1981. ,
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los austriacos, al igual que sus colegas franceses y alemanes, se negaron a
ofrecer una cobertura superior al 85%.8

El bloqueo durd casi medio afio. Finalmente, a finales de julio de 1981
los soviéticos hicieron las concesiones clave que desbloquearon las
negociaciones, primero con los alemanes occidentales y luego con el
nuevo gobierno de Mitterrand en Francia.® Abandonaron su exigencia de
cobertura del 100% y es posible que también aceptaran un periodo de
reembolso mas corto.'® A cambio, sin embargo, los soviéticos obtuvieron
esencialmente los mismos tipos de interés que habian obtenido el afio
anterior. Esto no fue un pequefio logro, teniendo en cuenta que a
mediados de 1981 los tipos de interés vigentes en el mercado en
Alemania habian subido 4 puntos porcentuales y en Francia mas de 5
puntos con respecto al afio anterior. Por otra parte, los soviéticos podrian
haber obtenido las mismas condiciones nueve meses antes.

(Qué hizo que el bloqueo se rompiera justo en ese momento? Hay
varias explicaciones posibles, que pueden contener todas ellas parte de la
verdad. Una de ellas es la logica del propio paquete del gasoducto: Las
negociaciones sobre el equipamiento, que se habian desarrollado en
paralelo, estaban llegando a su fin, y los soviéticos debian cerrar el
paquete de créditos antes de poder cerrar los contratos de equipamiento.

La diplomacia puede haber sido otra parte de la explicacion. Durante el
fin de semana del 18 y 19 de julio, en la cumbre econémica de Ottawa, el
Secretario de Estado Haig presentd a los europeos occidentales un plan
disefiado para anticiparse al oleoducto soviético ofreciendo un mayor
acceso a otras fuentes de energia.ll Aunque la reaccion de los europeos
occidentales fue fria, no es imposible que los soviéticos programaran sus
concesiones para socavar la politica estadounidense y sembrar mas
discordia entre los aliados.

También habia motivos econdmicos. Por parte francesa, los soviéticos
estaban presionados porque el protocolo franco-soviético expiraba a
finales de septiembre de 1981. La perspectiva de que un nuevo "tipo de
consenso” de la OCDE para los créditos a la exportacion, que se estaba
negociando en ese momento, obligaria a los soviéticos a pagar
unos intereses mucho més altos que en el pasado.!?

8Financial Times European Energy Report, 6 de marzo de 1981, p. 11; 29 de mayo de 1981, p.
12; 17 de abril de 1981; Financial Times, 10 de agosto de 1981.

YChristian Science Monitor, 21y 28 de julio de 1981; Le Monde,24 de septiembre, octubre
21y 10 de noviembre de 1981.

19A finales de 1980, los soviéticos buscaban dinero a diez afios. Cuando se firmaron los
acuerdos de crédito definitivos con los alemanes en 1982, éstos preveian el reembolso en ocho
afios. Véase Handelsblatt, 14 de julio de 1982.

""New York Times, 29 de julio de 1981.

~ 2E] nuevo tipo de consenso de la OCDE sobre los créditos a la exportacion entrd en
vigor el 16 de noviembre de 1981. Establecia un tipo de interés del 11,5% para los créditos

a la exportacién de los prestatarios "relativamente ricos", como la Unién Soviética. Se
concedian exenciones parciales a los paises con tipos bajos en el mercado interior, como
Japon y Suiza. Asi, el tipo aplicable a Japon debia ser del 9,25%.
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Los alemanes ayudaron a superar el impasse reduciendo el paquete
de financiaciéon de 100.000 millones de marcos a 5.000 millones,
dejando los créditos para la venta de tuberias para su posterior
negociacioén caso por caso. Una parte de los créditos alemanes se
facilito a través de la llamada "cesta B" del Ausfuhrkreditanstalt
(AKA), una forma discreta de subvencidén gubernamental a través del
Bundesbank y, por tanto, un alejamiento parcial de la postura
tradicional de los alemanes.!* Sin embargo, la mayor parte del coste
de los tipos inferiores al mercado fue asumido por los exportadores
alemanes, que apostaron, en efecto, que para cuando los rusos
recibieran realmente la entrega, el tipo interbancario del marco aleman
volveria a bajar a alrededor del 11% y sus margenes no se verian
demasiado reducidos. Enfrentados ahora a un paquete de financiacion
mas pequeiio, y con un fuerte apoyo tanto del gobierno como de la
industria, los banqueros alemanes aceptaron seguir adelante.

Tras los acuerdos clave con los franceses y los alemanes,
los soviéticos se apresuraron a firmar acuerdos de crédito con todos los
demas paises importantes de Europa Occidental y con los japoneses. A
principios de 1982, los soviéticos disponian de bastante mas crédito del
que necesitaban para la linea de exportacion. Después de haber cumplido
sus objetivos tacticos, una gran parte de la dotacion total quedd sin
utilizar y se dejo caducar. Los alemanes, con la esperanza de recibir mas
pedidos, mantuvieron abierta una linea de crédito de 5.000 millones de
marcos hasta finales de 1982, pero los soviéticos so6lo utilizaron 2.800
millones de marcos.!'* Los holandeses y los belgas no recibieron ningan
pedido de material y vieron como se rechazaban sus ofertas de crédito. Si
los soviéticos habian pensado alguna vez en utilizar créditos occidentales
mucho mayores para financiar su red nacional, evidentemente habian
cambiado de opinion.

(Cudl fue la eficacia de la tactica soviética? Por un lado, al negarse a
aceptar las condiciones que se les ofrecieron a principios del otofio de
1980 y al tratar de extraer hasta la ltima pizca de ventaja, los soviéticos
se crearon nueve meses de retraso, al final de los cuales se conformaron
con las mismas condiciones que podrian haber obtenido antes. El retraso
no les costd nada a los soviéticos, ya que todo lo que realmente
importaba era

BEl Ausfuhrkreditanstalt aleman es una asociacién de mas de 50 bancos privados de
Alemania Occidental que, desde 1952, actGa como especialista en préstamos a la
exportacion de gran cuantia y a largo plazo, uniéndose a consorcios cuando los bancos o
grupos individuales no pueden por si solos asumir el volumen y los riesgos que ello implica.
Los fondos de AKA proceden de sus bancos miembros (Cesta A) y del Bundesbank aleman
(Cesta B). Los créditos a proveedores pueden refinanciarse con la cesta B a tipos ventajosos,
que a finales de octubre de 1982 llegaban al 7,5%. Sin embargo, s6lo una parte del paquete
total de créditos alemanes procedia de la Cesta B, por lo que los exportadores de Ger man
estaban lejos de disfrutar de la subvencion completa que recibian sus competidores. Para los
antecedentes del AKA y del sistema aleman de financiacion del comercio Este-Oeste en
general, véase Klaus Schroder, "Die Finanzierung des Ostgeschii.fts", Wirtschaftsverkehr
Ausland, enero de 1983, pp. 1-41. Véase también Neue Zurcher Zeitung, 15 de julio de
1982.

“Neue Zurcher Zeitung, 15 de julio de 1982; Handelsblatt, 14 de julio de 1982; Vereinigte
Wirtschaftsdienste/Europa (VWD), 14 de julio de 1982.
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tener el paquete de créditos en marcha para cuando los contratos de
equipamiento estuvieran listos para su firma, y ese objetivo se logro. Si
en el paquete de créditos se vieron sacudidos por la repentina subida de
los tipos de interés mundiales que se produjo a principios de 1981, al
menos no les fue peor como resultado.

Sin embargo, a los banqueros soviéticos les fue bien a pesar de su
obstinacion, no por ella. Lo que realmente les beneficié fue la avidez de
los proveedores de Europa Occidental (y de sus gobiernos) por
recibir pedidos. La estrategia de enclavamiento de los soviéticos
aprovech6 ese afan, pero a mediados de 1981 el afan ya se estaba
debilitando. Podria haberse disipado por completo si se hubiera
permitido que las negociaciones crediticias se prolongaran unos
meses mas, porque a finales de 1981 los banqueros occidentales eran
cada vez mas conscientes del problema de la deuda internacional y
estaban menos dispuestos a prestar a Europa del Este.

El enfoque soviético del paquete crediticio, a pesar de su novedad,
puede considerarse como la ultima etapa de una evolucion constante de
los temas y las practicas, un proceso que presumiblemente se desarrollara
aun mas si el comercio exterior soviético sigue expandiéndose. Los
primeros paquetes de crédito Este-Oeste, a finales de la década de 1950,
eran asuntos sencillos, en su mayoria créditos a proveedores con plazos
cortos, normalmente negociados por las organizaciones de compra
soviéticas y aprobados a posteriori por el Banco de Comercio Exterior
soviético. No se necesitaba nada mas elaborado, porque la mayoria de los
primeros acuerdos eran pequefios y afectaban a pocos bienes de capital.
Sin embargo, desde mediados de los afos 60, los acuerdos Este-Oeste
han ido creciendo y la proporcion de bienes de capital ha aumentado, por
lo que se necesitan préstamos mas grandes, plazos mas largos, consorcios
bancarios mas grandes y una cobertura de seguros mas elaborada. A lo
largo de los afos, los banqueros soviéticos han obtenido buenos
resultados al esperar las mejores condiciones. Han presionado de forma
constante y con éxito para conseguir plazos mas largos, pagos iniciales
mas pequefios, mayores subvenciones estatales a la exportacion y tipos de
interés inferiores a los del mercado. La estrategia de los paquetes
multiples era nueva, pero las batallas sobre los tipos de interés, el
seguro de exportacidn, los plazos, los pagos iniciales y el resto no lo

eran.’

EL EQUIPO NEGOCIACIONES

En el acuerdo sobre el oleoducto de Orenburgo de mediados de los afios
70, predecesor de la linea Urengoy-Uzhgorod, los soviéticos habian
encargado la coordinaciéon de las compras de equipos occidentales a la
empresa alemana

'SPara conocer las tendencias y problemas anteriores de la financiacion del comercio
Este-Oeste, véase Thomas A. Wolf, "East-West Trade Credit Policy: A Comparative

Analysis", en Paul Marer (ed.), U.S. Financing of FEast-West Trade, International
Development Research Center, Bloomington, Ind.
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Mannesmann. Mannesmann selecciond a los subcontratistas y supervisod
la contribucion occidental al proyecto, recibiendo a cambio unos
honorarios del 11% sobre los costes.!® Pero para el nuevo gasoducto la
parte soviética decidié limitar el papel del contratista general y
seleccionar ellos mismos a los subcontratistas, pagando esta vez al
contratista general una comision de so6lo el 6%. Los negociadores
soviéticos establecieron su sede en Colonia e invitaron a los fabricantes
de Europa Occidental a presentar ofertas.!” La carrera pronto implico a
docenas de empresas que competian por contratos grandes y pequefios, y
los soviéticos lo dirigieron todo ellos mismos, como dijo un empresario,
"hasta el ultimo tornillo". En el centro de la escena estaban los contratos
para las 125 unidades de compresion utilizadas para alimentar el
gasoducto; éstas representaban entre el 50% y el 60% del coste total del
equipo.

Esta estrategia resulté muy eficaz. Los empresarios occidentales
estimaron en el caso de los contratos de estaciones de compresion, el
nucleo del acuerdo, que los soviéticos pagaron alrededor de un 20%
menos de lo que habian previsto en sus estimaciones originales. En
algunos contratos mas pequefios, el ahorro soviético puede llegar al
60%.'® Gran parte de este éxito se debid a la creciente recesion en
Europa Occidental y al estancamiento de los pedidos de grandes
maquinas en el comercio internacional. Pero los compradores
soviéticos resultaron estar bien preparados para aprovechar las
inusuales oportunidades.

Mashinoimport, la organizaciéon soviética que llevé a cabo las
negociaciones sobre los equipos, estd considerada por los empresarios
occidentales como la mejor de las agencias industriales soviéticas de
comercio exterior. Su director, Stanislav Volchkov, y su adjunto, Iurii
Ter-Sarkisov, fueron los actores clave del lado soviético. A Ter-Sarkisov,
en particular, se le atribuye ser el creador de la nueva estrategia soviética
y el hombre que la hizo funcionar, gracias a su conocimiento
enciclopédico de los precios y las especificaciones occidentales. "Ter-
Sarkisov estaba casi terriblemente bien informado", recuerda un
fabricante. "En una ocasion, cuando Rolls-Royce le dio un precio a Ter-
Sarkisov, éste le contestd el precio por el que Rolls habia vendido
recientemente un articulo similar a un comprador canadiense. Ese tipo de
cosas sucedian siempre".

Gran parte de la informaciéon de Mashinoimport procede de una red
lejana; la organizacién mantiene a su propio personal en los principales
paises soviéticos.

16 McMillan y Hannigan, 1980.

17Un precedente importante fue el complejo de camiones del rio Kama (KamAZ), para
el que los soviéticos establecieron una comision especial de compras (Kamatorg), con
oficinas en Nueva York y Paris, para seleccionar a los subcontratistas occidentales. Sin
embargo, en el caso de KamAZ este procedimiento fue el resultado de la incapacidad de
los soviéticos para encontrar un contratista general occidental, no una estrategia
preestablecida. Véase George D. Holliday, Technology Transfer to the USSR, 1928-37 and
1966-75: The Role of Western Technology in Soviet Economic Development, West view
Press, Boulder, Colorado, 1979, pp. 155-156.

8Lebahn, p. 268.
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misiones comerciales en Norteamérica y Europa Occidental. Pero una
novedad en las negociaciones sobre equipos fue que Mashinoimport creé
un equipo de expertos en Colonia, de 20 a 40 personas, que estudiaron
detenidamente las propuestas de los licitadores de Europa Occidental y
pusieron una gran cantidad de datos actualizados al alcance de los
negociadores soviéticos.

Los funcionarios de Mashinoimport debieron darse cuenta pronto de
que tenian unas cartas inusualmente fuertes, porque en el otoflo de 1980
recibieron varias ofertas preliminares sorprendentemente bajas, sobre
todo por los honorarios del director general propuesto. Aunque los
soviéticos se dieron cuenta de que esas ofertas tan bajas no eran realistas,
demostraban el deseo de los proveedores de hacer negocios. Ademas, las
empresas que hasta entonces s6lo habian tratado con los soviéticos como
subcontratistas empezaron a dirigirse a ellos directamente.!® En resumen,
la estrategia de desagregacion que utilizaron los soviéticos fue
practicamente sugerida a los soviéticos por los propios europeos
occidentales.

Pero los soviéticos estaban divididos sobre lo que querian. Ya hemos
visto que algunos planificadores soviéticos abogaban por un gasoducto
que funcionara a 100 atmosferas, pero que el Ministro del Gas se oponia.
En algiin momento entre el otofio de 1980 y el principio del invierno de
1981, el Ministerio del Gas gand su batalla por un disefio mas
conservador que operaria a las 75 atmosferas con las que la industria
soviética ya estaba familiarizada. En otras palabras, las opiniones de
quienes tendrian que operar realmente el sistema prevalecieron sobre las
ambiciones iniciales de los disefiadores y planificadores que habian
impulsado el proyecto en un principio.*’

Esta decision implicaba que los soviéticos necesitarian dos gasoductos
en lugar de uno, si querian suministrar los 40.000 millones de metros
cubicos anuales que tenian inicialmente en mente. Pero pronto decidieron
posponer la segunda linea hasta mas adelante en la década. Estos
cambios, por cierto, agotaron las energias de los licitadores de Europa
Occidental. Creusot-Loire, por ejemplo, tuvo que redisefiar sus
propuestas cuatro veces en seis afios, invirtiendo mas de dos millones de
dolares en perseguir el contrato, sin ninguna garantia

9Tbid.
20 New York Times, 5 de julio de 1980; Financial Times, 30 de octubre de 1981; Wall

Street Journal, 23 de enero de 1981. Segun el Financial Times, la decision soviética de
abandonar el concepto de 100 atmoésferas se tomo en el otofio de 1980. Pero segun el Wall
Street Journal, todavia en enero de 1981 el jefe del Departamento Técnico del Ministerio
de Construccion de Petrdleo y Gas, Oleg Ivantsov, se manifestd a favor de los parametros
mas altos. Uno de los representantes de los proveedores de Europa Occidental, que se
encontraba en Moscu en ese momento, cree que la decision final soviética sobre este punto
no se tomo hasta febrero de 1981.

El principal problema era probablemente la fiabilidad y no el coste, aunque Pravda
contd la historia de esta manera: "Algunas empresas extranjeras (presumiblemente
Mannesmann) se ofrecieron a suministrar un tubo de pared simple, de soldadura recta, con
paredes de 20 milimetros de espesor. Para soportar el frio siberiano, tendrian que haberse
fabricado con aceros especiales "muy caros"". ("Vesomoe dostizhenie", Pravda, 27 de
agosto de 1982). Sin embargo, una fuente bien informada de Europa Occidental cree que la
tuberia especial de alta presion de Mannesmann sélo cost6 entre un 10 y un 12% mas que
la tuberia convencional de 56 pulgadas.
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de retorno.?! (Su disposicién a hacerlo fue, por supuesto, una prueba mas
para los soviéticos de que tenian las mejores cartas).

Los soviéticos también estaban divididos en cuanto a la tecnologia que
debian utilizar para los accionamientos de las turbinas de gas de las
estaciones de compresion del gasoducto. Los dos principales
contendientes eran un modelo de gran potencia desarrollado y autorizado
por General Electric y otro derivado de un disefio de motor de avion,
fabricado por Rolls-Royce. La principal ventaja del reactor de Rolls-
Royce es su mayor eficiencia (alrededor del 33% frente al 28% del
modelo de General Electric). Esto fue una consideracion importante, ya
que la alimentacion de las estaciones de compresion requiere alrededor
del 10% del total del gas enviado a través del gasoducto. El modelo de
Rolls-Royce también es mas ligero y se puede transportar en helicoptero,
una ventaja importante en Siberia, donde no hay carreteras. Pero el
modelo de Rolls-Royce es méas caro y requiere un mantenimiento mas
exigente, para lo cual hay que sacar la turbina de la estacion de
compresion y enviarla al fabricante, o construir elaboradas instalaciones
de reparacion locales.

Los soviéticos, al haber utilizado ambos en el pasado, estaban
familiarizados con las ventajas y desventajas de cada uno. Una vez mas,
la cuestiéon se redujo a un desacuerdo entre los partidarios de la
tecnologia mas progresista y eficiente desde el punto de vista energético
y los que querian fiabilidad de funcionamiento y facilidad de
mantenimiento. La cuestion se resolvio finalmente a finales de agosto de
1981 en una reunion de alto nivel celebrada en Moscu, a la que asistieron
varios ministros. Los negociadores de Mashinoimport regresaron a
Colonia con instrucciones de seguir adelante con la tecnologia de GE.*
Un mes después, anunciaron su eleccion y las empresas ganadoras.

El mayor ganador fue la empresa italiana Nuovo Pignone. Ademas
a los honorarios como contratista general de la parte sur del gasoducto, la
empresa italiana recibié también un contrato para construir 57 de las
estaciones de compresion. Un segundo contratista general para la parte
norte, un consorcio franco-aleman encabezado por Mannesmann Yy
Creusot-Loire, fue nombrado para supervisar a dos subcontratistas, John
Brown

2l Financial Times, 11 de noviembre de 1981.

22Financial Times, 30 de octubre de 1981. Segun el Financial Times, los principales
defensores del modelo Rolls-Royce estaban dentro de Gosplan. Pero, segtn los empresarios de
Europa Occidental, Rolls-Royce también tenia otros defensores. En efecto, dentro del
Ministerio del Gas, las unidades de General Electric y de Rolls-Royce eran manejadas por
oficinas separadas, que actuaban como defensores de "su" tecnologia. Este debate tenia su
contrapartida en el ambito nacional: el Ministerio de Maquinaria Eléctrica habia desarrollado
un compresor "de gran potencia" de 25 MW, mientras que el Ministerio de Maquinaria
Quimica habia desarrollado un modelo de "motor a reaccion", basado en los motores retirados
de los aviones soviéticos. La competencia entre ambos, que giraba en torno a muchas de las
mismas cuestiones que la eleccion entre GE y Rolls-Royce, puede haber sido una de las fuentes
de retraso del programa soviético. Véase Thane Gustafson, "The Soviet Response to the
American Embargo: The Case of Compressors", en Gordon Smith (ed.), Politics of East-West
Trade, Westview Press, Boulder, Colorado, 1984.
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de Escocia y AEG-Kanis de Alemania, que construirian los otros 68
conjuntos. Ademads, en noviembre de 1981, Alsthom-Atlantique de
Francia fue elegida para construir 40 conjuntos de rotores de repuesto
para su posterior entrega.?

La noticia, cuando se produjo, fue un shock para muchos de los
licitadores. Creusot-Loire, paralelamente a su consorcio con
Mannesmann, habia dirigido un equipo de licitacion propio. Hasta el
ultimo momento, Creusot-Loire habia creido que tenia muchas
posibilidades de ganar todo el pedido de las estaciones de compresion
con un paquete basado en los accionamientos de motores a reaccion de
Rolls-Royce. Apostaron que, como minimo, una parte del pedido
soviético incluiria accionamientos de Rolls-Royce, debido a las
condiciones geograficas muy variables a lo largo de la ruta del oleoducto
(que hacen que los accionamientos de GE sean mejores en algunas partes
y los de Rolls-Royce en otras). De hecho, estaban tan seguros de ello que
invirtieron importantes sumas en maquinas-herramienta especializadas
que solo podian utilizarse para la formula de Rolls-Royce. Desde
entonces, estas herramientas no se han utilizado.

Los mas sorprendidos, sin embargo, fueron los alemanes. Como son
los que mas gas compran y los que mas créditos ofrecen, pensaron,
razonablemente, que se llevarian la mayor parte del negocio.>* Culparon
a la presion sobre los precios ejercida por sus competidores franceses e
italianos, subvencionados por el Estado. Como recordaba un proveedor
aleman, "los soviéticos no dejaban de presionarnos, diciendo: 'Tenemos
mejores ofertas en otros lugares. Si queréis el negocio, tenéis que
igualarlas". En algunos casos, las empresas alemanas asumieron pérdidas
directas en lugar de perder los pedidos,?® , pero aun asi, los franceses, los
britanicos y, sobre todo, los italianos acabaron llevdndose la mayor parte
(aunque es de suponer que los alemanes se pondran al dia mas adelante
con las continuas ventas de tubos de Mannesmann, que se negocian por
separado).

El contrato con Alsthom-Atlantique, por cierto, demuestra que los
soviéticos habian previsto la posibilidad de un embargo por parte de
Estados Unidos y habian hecho algin intento de protegerse. En primer
lugar, se dirigieron a Alsthom-Atlantique con una propuesta de compra
de kits de rotores para todos los compresores de la linea.?® Los
responsables de Alsthom se negaron, diciendo que no tenian capacidad
para asumir el trabajo. Pero los soviéticos

2 Financial Times, 30 de octubre de 1981.
24V¢éase Lebahn, 267.
ZIbidem, p. 276.

26A 1o largo de los afios, General Electric habia creado una red de socios fabricantes
que construian todo menos ciertos componentes del rotor, que General Electric fabricaba
ella misma. Estos conjuntos de rotores se convirtieron posteriormente en el elemento clave
en el intento de los estadounidenses de bloquear la entrega de los compresores para el
oleoducto. De todas las empresas de Europa Occidental, sdlo Alsthom-Atlantique, de
Francia, tenia licencia para fabricar los kits por si misma, e incluso ella, en 1980, nunca lo
habia hecho realmente; so6lo tenia la autorizacidon, pero aun no habia adquirido las
herramientas especializadas, la experiencia o los conocimientos técnicos. Para mas
detalles, véase Han delsblatt, 30 de julio de 1982.
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si contratd6 cuarenta kits de rotores para su entrega posterior
(aproximadamente un tercio del total), que habrian desempefiado un
papel importante si el embargo estadounidense se hubiera mantenido mas
alla de noviembre de 1982. Los soviéticos también intentaron cubrirse en
sus contratos de equipos excluyendo explicitamente el "embargo" de la
definicion de los acontecimientos de fiuerza mayor que podrian eximir a
los proveedores de su responsabilidad de entrega. Estos dos movimientos
demuestran que los soviéticos se lo pensaron dos veces antes de adoptar
una tecnologia estadounidense para el oleoducto.

La estrategia soviética en las negociaciones de equipamiento les
ahorr6 mucho dinero, pero resultara tener costes ocultos? Los
proveedores de Europa Occidental (que no son observadores imparciales,
por cierto) creen que, con una débil coordinacion de los contratistas
generales, los soviéticos tendran problemas para "interconectar" los
elementos procedentes de tantas fuentes diferentes. En general, en los
grandes proyectos importados, los soviéticos parecen haberlo hecho
mejor (como en la planta de Fiat en Tol'iattigrad o en el oleoducto de
Orenburg) cuando han recurrido a un fuerte contratista general
occidental. Cuando no lo han hecho (como en la planta de KamAZ en
Brezhnevsk), han tenido problemas. En el caso de la ultima linea de
tuberias de exportacion, la construccion se ha complicado atin mas por el
embargo, que llevd a los soviéticos a decidir poner mas compresores
nacionales en la linea de exportacion de lo que habian planeado
originalmente.?’ Sin embargo, en el momento de escribir este articulo no
se aprecian problemas de interconexion inusualmente graves.?®

EL CONTRATO DEL GAS, NEGOCIACIONES

Los contratos de gas eran la piedra angular del acuerdo sobre el
gasoducto, porque en ultima instancia proporcionarian las divisas para
pagar los créditos y el equipo. Sin embargo, la parte soviética no tenia la
misma ventaja tactica que en las otras dos series de conversaciones, y al
final se vio obligada a hacer algunas concesiones para concluir el
acuerdo. Ademas, las complicaciones diplomadticas imprevistas al final de
las negociaciones provocaron costosos retrasos en la parte soviética.

2’En la primavera de 1983, un viceministro del MNGS, Anatolii Vesel'ev, declar6 a un
entrevistador occidental que creia que "la mayoria" de las maquinas utilizadas en el

oleoducto de exportacion serian soviéticas (Financial Times, 5 de abril de 1983). Segun el
viceprimer ministro Boris Shcherbina (entonces jefe del ministerio encargado de la
construccion del gasoducto), el plan original era equipar 33 de las 40 estaciones de
compresién con unidades occidentales. Tras el embargo estadounidense ese niimero se
redujo a 18. (Conferencia de prensa de Shcherbina, "i{Gaz Urengoia-miru!" Pravda, 24 de
septiembre de 1983).

28Debido a la premura con la que se construy6 el gasoducto, la fiabilidad puede ser un
problema importante cuando empiece a funcionar, como sugiere el incendio de los
compresores de cabecera del que informd la prensa occidental en enero de 1984. Sin
embargo, éste es un problema distinto al de la interconexion.
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Las conversaciones sobre el contrato de gas se iniciaron con una pequefia
escaramuza que demostrdé que los soviéticos no podian ganar mucho
intentando enfrentar a las compafiias de gas occidentales. Mientras que en
todos los acuerdos anteriores sobre el gas con Alemania, los soviéticos habian
tratado con consorcios dirigidos por Ruhrgas, en enero de 1980 invitaron a
representantes de Deutsche BP a Mosc(1.29
Su motivo estaba bastante claro: A pesar de ser propietaria del 25% de
Ruhrgas, Deutsche BP habia estado intentando introducirse en la industria
del gas de Alemania Occidental y negociar sus propios contratos independientes de
suministro de gas. Para conseguir un contrato clave de Noruega, Deutsche BP,
para disgusto de otras empresas de gas de Europa Occidental, habia concedido un
precio basado en la plena paridad con el petréleo crudo. Pero la invitacion a
Deutsche BP demostré6 no ser mas que una tactica, un poco de guerra
psicoldgica preliminar antes de que comenzara el verdadero negocio. 30

En julio de 1980 Deutsche BP decidié unirse a un consorcio de empresas de
gas que Ruhrgas habia reunido durante los dos afos anteriores,31 y a partir
de ese momento los alemanes negociaron como grupo. 32

Habia dos razones principales por las que la estrategia que habia dado tan buen
resultado en la negociacion de los créditos y los equipos no podia ser la misma
para los precios del gas. En primer lugar, las negociaciones sobre los precios (a
diferencia de los contratos de equipamiento) no eran un juego de suma cero que
enfrentaba a los distintos paises. Todas las empresas de gas de todos los paises
consumidores tenian interés en mantener la linea, ya que se enfrentaban a un
problema comun: el desafio de las fuentes de energia de la competencia. 33 En
segundo lugar, los alemanes tenian un papel de lider natural. Eran los més ansiosos
por seguir adelante, ya que temian que sus contratos existentes con los holandeses
no se prorrogaran después de 1990 y acababan de ver como fracasaban los
acuerdos de gas con Iran y Argelia. De hecho, al principio los alemanes expresaron
su interés por hasta 15.000 millones de metros cubicos al afio de nuevo gas
soviético.

2°New York Times, 19 de enero de 1980.

3° Financial Times, 3 de julio de 1980.

*1Ibid. A finales de ese mismo mes, los soviéticos iniciaron las primeras negociaciones
formales con el consorcio Ruhrgas en Diisseldorf (Financial Times, 22 de julio de 1980), y

luego fueron a Roma, Paris y Viena para iniciar las conversaciones con los demas
distribuidores (FT/EER, 29 de julio de 1980, Le Monde, 1 de agosto de 1980).

32El consorcio incluia, ademéas de Ruhrgas Thyssengas, Gelsenberg (BP), Salzgitter
Ferngas y Gewerkschaft Brigitta-Elwerath (Financial Times, 24 de noviembre de 1981).

33 De todos modos, los negociadores soviéticos continuaron las negociaciones
simultaneas sobre los precios del gas, intentando, en particular, que los holandeses
aceptaran la paridad de precios con el petroleo crudo, mientras que los holandeses se
aferraban a la paridad con el fuel. En aquel momento, los holandeses estaban interesados en
adquirir hasta 5 bem/afio de nuevo gas soviético (FT/EER, 3 de noviembre de 1980). En
aquel momento, los soviéticos intentaban vincular el precio de su nuevo gas no solo al
crudo, sino al crudo ligero (Financial Times, 12 de diciembre de 1980).
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En contraste, tanto los franceses como los italianos se
enfrentaron a una oposicion interna al acuerdo,3* que tendi6 a ralentizar
las conversaciones con estos dos paises.

Gran parte de las maniobras no giraron en torno a los precios
especificos, sino a las féormulas por las que se definirian los precios.
Desde una fase temprana de las conversaciones, los soviéticos pidieron
que los contratos incluyeran un "precio minimo" que estuviera
garantizado para el vendedor durante toda la vida del acuerdo.’®> Pero
ambas partes esperaban que el precio real fuera mas alto que eso la
mayor parte del tiempo, y se definiria como la suma de un precio base
mas un indice basado en una "cesta" de combustibles de referencia, es
decir, un precio movil. La posicion inicial de los soviéticos exigia un
precio minimo de 6,05 doélares, una base de 5,50 dolares y un indice
basado al 100% en el crudo.36 La parte soviética se mantuvo en su
posicion inicial hasta finales de septiembre de 1981.37

Pero en octubre, al no poder superar la resistencia de Europa
Occidental, los soviéticos hicieron varias concesiones clave para cerrar el
acuerdo. En un primer momento, redujeron su exigencia de un vinculo de
paridad del 100% con el crudo al 50%,%® y luego, en noviembre, cedieron
a la insistencia de los alemanes en el 20%.3° A finales de noviembre, los
soviéticos y los alemanes llegaron a un acuerdo sobre un precio base fob
de 4,70 a 4,80 dolares por millon de btu.*°

Es evidente que la parte soviética hizo la mayoria de las concesiones,
ya que la cifra final se acerc6 mucho mas a la posicion inicial alemana
que a la soviética. Posteriormente, los franceses y los italianos obtuvieron
esencialmente las mismas condiciones.*’ Una caracteristica atractiva,
desde el punto de vista

3Segun la prensa francesa, los Ministerigs de Defensa y Asuntos Exteriores tenian
reservas de larga data sobre el acuerdo, mientras que los” Ministerios de Industria y

Finanzas se inclinaban por seguir adelante. Véase Le Monde, 3/4 de enero y 24/25 y 27 de
enero de 1982; también L'Express, 29 de enero-4 de febrero de 1982, pp. 51-58; y Le-
Point, 1 de febrero de 1982,

pp- 30-38.

3 Financial Times, 24 de noviembre de 1981.

3Ibidem. Los europeos occidentales contraatacaron con un precio base de 4,40 délares
(Le Monde, 5 de noviembre de 1981). Todos estos precios estaban vinculados al valor del
dolar el 1 de enero de 1981.

Y’East-West Fortnightly Bulletin, 30 de septiembre de 1981, citando una declaracion de
Ruhrgas del 29 de septiembre.

38Financial Times, 21 de octubre de 1981.
39Le Monde, 20 de noviembre de 1981; Petroleum Economist, Vol. 49, No. 1, enero de 1982,

p- 13; y Petroleum Intelligence Weekly, 1 de marzo de 1982, p. 4. Ese mismo mes los
italianos y los franceses llegaron a un acuerdo con los soviéticos sobre la misma base (Le
Monde, 5 de noviembre de 1981).

4°Financial Times, 10 de diciembre de 1981; Financial Times Energy Economist,
diciembre de 1981. Algunas fuentes han informado de que el precio base es de 4,75
dolares (Petroleum Economist, enero de 1982, p. 13, y Financial Times, 25 de enero de
1982). The Wall Street Journal, 28 de septiembre de 1982, cit6 4,70 dolares.

Y New York Times, 24 de enero de 1982; Financial Times, 29 de enero de 1982. Se ha
informado de que el precio base francés es de 4,65 dolares y el italiano de 4,70 dolares
(Energy Daily, 2 de febrero de 1981, p. 3; Petroleum Intelligence Weekly, 1 de marzo de
1982, p. 4). A finales de junio se anunci6 un nuevo acuerdo con Austria (Financial Times,
25 de junio de 1982).
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de los franceses y alemanes, es que el precio del gas se cotiza en las
monedas de cada pais, desvinculando asi el precio del gas del dolar
alto.*?

(Por qué los soviéticos decidieron ceder cuando lo hicieron? Hay
dos posibles teorias, una econdmica y otra diplomatica. La primera es
que se dieron cuenta de que la evolucion de los precios empezaba a ir
en su contra. La segunda teoria es que la parte soviética queria dejar el
acuerdo a tiempo para la visita de Brezhnev a Bonn a finales de
noviembre.** Dependiendo de si se favorece la primera interpretacion
o la segunda, se obtienen dos imagenes muy diferentes de las
habilidades y motivos soviéticos.

A favor de la primera interpretacion estd el excelente conocimiento
que tienen los soviéticos del mercado de gas de Europa Occidental, al
que todos los funcionarios de este sector rinden homenaje. En el otofio de
1981, el consumo de gas de la CEE habia alcanzado claramente su punto
maximo.** Un analista clarividente, si estuviera dotado de una buena bola
de cristal, podria haber predicho que el consumo de gas de Europa
Occidental comenzaria pronto a disminuir y que el interés de los
europeos occidentales por el nuevo gas soviético se debilitaria. ;Acaso
los economistas de Soiuzgazeksport detectaron la tendencia, la
reconocieron como el comienzo de un largo declive e instaron a sus jefes
a llegar a un acuerdo? Todos los funcionarios de gas de Europa
Occidental descartan esa teoria. Dicen que la demanda de gas puede
haber alcanzado su punto maximo en 1981, pero las implicaciones no
estuvieron claras, incluso para los propios expertos de las companias de
gas de Europa Occidental, hasta mediados o finales de 1982. Es posible
que los economistas soviéticos hayan alertado a sus superiores de un
posible debilitamiento, pero su advertencia no pudo ser mas que
tentativa, no lo suficiente como para hacer que los soviéticos alteraran su
estrategia.

Mucho mas plausible es que la inminente visita de Brezhnev a Bonn
produjera la luz verde que los negociadores de Soiuzgazeksport estaban
esperando. A los lideres que se reunen en la cumbre les gusta tener cosas
que firmar, y eso por si mismo puede ser explicacion suficiente. Pero en
vista del deterioro de la situacion en Polonia, uno se siente tentado a
preguntarse si ademas los lideres soviéticos, anticipando la posibilidad de
la ley marcial o incluso la intervencidn soviética, pueden haber deseado
tener el oleoducto firmado de forma segura y fuera del camino. No es
éste el lugar para discutir si el Kremlin conocia en noviembre los planes
del general Jaruzelski

42Sin embargo, los italianos no pudieron obtener el precio en liras (Petroleum Intelligence
Weekly, 1 de marzo de 1982, p. 4).

“3El acuerdo entre Ruhrgas y Soiuzgazeksport se firmé el 20 de noviembre; la visita de
Brezhnev a Bonn comenz6 el 22 de noviembre.

4La demanda total de gas natural en la CEE disminuy6 aproximadamente un 2% en

1981 frente a 1980 y siguié bajando hasta 1983. Fuente: Estadisticas de Eurostat,
publicadas en Financial Times European Energy Report, 18 de marzo de 1983, p. 7.
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para diciembre,* pero parece razonable que los dirigentes soviéticos no
quisieran que el oleoducto, simbolo de la cooperacion Este-Oeste, fuera
rehén de las casi inevitables tormentas que se avecinaban en Polonia.

Los detalles de los contratos de gas de 1981, en la medida en que se
conocen,*® son interesantes por lo que sugieren sobre la actitud soviética
ante el riesgo. Ya hemos sefialado que los soviéticos trataron de
protegerse contra una futura bajada de los precios del gas pidiendo un
precio minimo. Pero, ;como les protegia esta formula? En concreto, ;/qué
sucedia si el precio relacionado con el mercado (compuesto, como hemos
visto, por un precio base fijo mas una cesta de precios de referencia
moviles) se deslizaba por debajo del precio minimo? Para hacer frente a
esta situacion, las dos partes desarrollaron una féormula compleja: Si el
precio vinculado al mercado era inferior al precio minimo, este Ultimo
regia hasta que los compradores hubieran "pagado de mas" una suma
equivalente a un 10% aproximadamente de lo que costarian las entregas
de un afio si se calculara al precio vinculado al mercado. A partir de ese
momento, se aplica el precio de mercado.*’ El "sobrepago" se traté como
un préstamo sin intereses, que se acreditaria contra futuras entregas de
gas.*® Se trataba, en efecto, de un acuerdo de "paga ahora, toma
después".* En vista de la reciente caida de los precios mundiales del
petroleo, es posible que este acuerdo se aplicara desde el momento en que
comenzaron las nuevas entregas de gas en 1984.

(Pero esta elaborada féormula garantizaba realmente el flujo de divisas
de los soviéticos? En realidad no, aunque hizo que el flujo fuera mas
predecible. En primer lugar, los liftings de cada afio debian renegociarse
al principio de cada afio y podian ajustarse al alza o a la baja, a eleccion
del comprador, dentro de una horquilla del 20%. Asi, los franceses,
por ejemplo, podian elegir cualquier cifra entre 8§ y 6,4 becm. (En
segundo lugar, los contratos preveian la renegociacion de los niveles de
precios y los volimenes cada tres afios (una caracteristica que los
argelinos lucharon denodadamente por evitar en su contrato con
Italia); como veremos dentro de un momento, esta caracteristica
garantiz6 que en 1984 y 1985 los soviéticos se vieran sometidos a una
fuerte presion por parte de los franceses y los alemanes para que hicieran
mas concesiones en los precios.*®

4Para un andlisis de este punto, véase Andrzej Korbonski, "Soviet Policy toward
Poland", en Sarah M. Terry (ed.), Soviet Policy in Eastern Europe, Yale University Press,

New Haven, 1983, pp. 87-88. Korbonski sefiala en particular las frecuentes visitas del
comandante del Pacto de Varsovia, V. G. Kulikov, en el verano y el otofio de 1981.

6El analisis que sigue se basa en fuentes como el World Gas Report y el Petroleum
Intelligence Weekly, ademas de entrevistas.

47 Petroleum Intelligence Weekly, 15 de marzo de 1982, p. 8.
“Financial Times, 5 de abril de 1983.

“No esta claro qué pasaria si el precio minimo se mantuviera por encima del precio de
mercado durante varios afnos. ;Comenzaria de nuevo el acuerdo del 10% al principio de
cada afio? ¢ Se seguiria acumulando el "sobrepago", sin un plazo fijo de devolucion?

0Los analistas soviéticos se resignaron a esta perspectiva. Véase D. Kosolapova,
"Kapital isticheskii rynok prirodnogo gaza", Vneshniaia Torgovlia, n° 6, 1983, pp. 32-39. A
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Sin embargo, el mayor revés para los ingresos soviéticos vino de una
fuente inesperada y de ultima hora. Los argelinos, en ese mismo
momento, estaban negociando nuevos acuerdos de gas con Italia y
Francia. Argelia habia luchado mucho por el principio de la paridad
petroleo-crudo, y su compromiso con él era tan fuerte que preferian
que el recién construido gasoducto transmediterraneo hacia Italia
quedara vacio antes que hacer concesiones a los italianos que
debilitaran el principio de paridad.’! Esto puso a los soviéticos en una
situacion delicada. Ya habian jugado con la indexacion de la paridad total
en el pasado (recuérdese la primera tactica con Deutsche BP), pero su
defensa tenia poco del tono teoldégico de los argelinos, y pronto
abandonaron la idea cuando qued6 claro que los alemanes no la
escucharian. En octubre de 1981, a medida que los soviéticos se
acercaban a la posicion del 20 por ciento de los alemanes occidentales,
emitieron una declaracién en la que afirmaban que apoyaban el objetivo
argelino de alcanzar la plena paridad "a largo plazo", pero detras de la
eufonia diplomatica estaba claro que los soviéticos habian renunciado a
ese punto.>?

Los argelinos reaccionaron con un llamamiento de solidaridad de
ultima hora a Moscu. Los soviéticos siguieron adelante y firmaron con el
consorcio liderado por Ruhrgas (ya que las negociaciones de los
argelinos no les incluian), despejando asi el camino para la visita de
Brezhnev a Bonn. Pero retrasaron la firma con los franceses y los
italianos mientras reflexionaban sobre como reaccionar.

En privado, los funcionarios soviéticos de comercio exterior
expresaron su frustracion por el retraso. Iurii Baranovskii, director de la
empresa exportadora de gas soviética Soiuz gazeksport, dijo a los
ejecutivos de Europa Occidental que la insistencia de los argelinos en la
paridad total era desastrosa. Se quejo de que los argelinos le daban mas
trabajo al redactar memorandos para que sus superiores defendieran la
posicion de su agencia. No obstante, se impidid6 que Soiuzgaseksport
firmara durante un mes mas. Baranovskii hizo dos viajes a Paris en
noviembre y diciembre para cerrar el contrato de gas con los franceses, y
llegd6 a un acuerdo técnico con ellos en noviembre, pero no recibid la
autorizacion de Moscu para firmar el contrato definitivo. El patréon
sugiere un bloqueo entre los funcionarios soviéticos de asuntos exteriores
y de comercio exterior.

El analisis occidental del pensamiento soviético aparece en "Erdgasexporteure fiirchten die
Kon kurrenz billigen Flussigasses aus der Dritten Welt", Handelsblatt, 13 de julio de 1983,
p- 12.
S1Para conocer los antecedentes de la larga batalla de Argelia por los precios del gas, véase Financial Times,
El 17 de noviembre de 1982.

32Jbid., 21 de octubre de 1981.
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El final del segundo viaje de Baranovskii llegd el 13 de diciembre, el
dia en que se impuso la ley marcial en Polonia. Los dirigentes soviéticos,
presumiblemente distraidos por la crisis polaca, retrasaron el tratamiento
del llamamiento de Argelia y no dieron el visto bueno al Ministerio de
Comercio Exterior. Este retraso provocé otros, ya que la ley marcial en
Polonia hizo estallar de nuevo las anteriores disputas internas en el lado
francés, que no se resolvieron hasta finales de enero de 1982. El gobierno
italiano, por su parte, anuncido el 30 de diciembre una "pausa de
reflexion" que dur6 hasta junio de 1984, momento en el que los italianos
firmaron en condiciones mucho més ventajosas para ellos.>

El resultado fue irdnico: Aunque los ingresos eran claramente lo
primero en la mente de los soviéticos y no tenian intencion de dejar que
la obsesion de los argelinos por la paridad del crudo se interpusiera en su
camino, el momento del llamamiento de los argelinos, al retrasar las
negociaciones sobre el gas lo suficiente como para que la crisis polaca se
interpusiera, produjo un costoso aplazamiento cuyos efectos alin se
sienten.

En los tres afios transcurridos desde la primera ronda de contratos de
gas de Urengoy, Europa Occidental se ha convertido cada vez mas en un
mercado de compradores. Mientras que el consumo de gas, tras cuatro
afios de descenso, reanudo un crecimiento constante en 1983 y 1984, las
previsiones para 1990 han seguido bajando en comparacion con las mas
alarmistas de 1981.34 Los expertos hablan ahora de un exceso de gas, resultado de
una combinacion de lento crecimiento de la demanda® y de unas reservas de

Europa Occidental mayores de lo previsto. °® Los holandeses, en particular,
creen ahora que sus reservas de gas son mucho mayores de lo que estimaban
hace cinco afios. Esto les ha llevado a revertir completamente su
decision de finales de los afios 70 de reservar sus futuros recursos de
gas para uso interno, una politica que contribuyd en gran medida a la
percepcion de escasez que se acumulo en Europa Occidental en 1980 y
1981.%7

Estas tendencias presionaron a los soviéticos cuando los contratos de
Urengoy llegaron a su primera revision trienal en 1984. Los primeros en
iniciar las negociaciones fueron los italianos, que nunca habian ratificado
oficialmente su contrato anterior. Encontraron a los soviéticos dispuestos
a hacer grandes

33 Petroleum Intelligence Weekly, 18 de junio de 1984.

5L as previsiones de la demanda de gas de la CEE en 1990 se situaban en el rango de
221 millones de toneladas equivalentes de petroleo en 1981, pero se redujeron a 197

millones de toneladas en el invierno de 1984. (Petroleum Intelligence Weekly, 19 de marzo
y 16 de abril de 1984).

55Un informe de Data Resources Incorporated (DRI) de finales de 1983 preveia un
lento aumento de la demanda hasta 1987, seguido de la posibilidad de una posterior
aceleracion. (Finan cial Times, 4 de enero de 1984).

SInforme de Arthur Whiteman, de la Universidad de Aberdeen, en una conferencia
sobre el gas europeo patrocinada por el Financial Times, diciembre de 1984.

S"Las reservas holandesas se estiman ahora en 1,9 billones de metros clbicos, y se
prevé que es probable que se produzcan nuevos descubrimientos de hasta 2,25 billones.

(Petroleum Intelligence Weekly, 18 de junio de 1984)
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concesiones. En lugar de un maximo de 8 hem, los soviéticos aceptaron
6, que se alcanzarian después de ocho afios en lugar de los tres
estipulados anteriormente. El contrato permite el mismo 20% de
flexibilidad en las compras de cada afio, de modo que los italianos
pueden comprar tan sélo 4,8 hem antes de que entre en vigor una clausula
de "toma o pago". Sobre todo, los soviéticos aceptaron un precio de 3,60
dolares.®

Durante el verano de 1984, los soviéticos dieron nuevas pruebas de su
voluntad de bajar los precios para mantener su cuota de mercado. Para
utilizar la capacidad subempleada, Soiuzgazeksport ofrecid a los belgas
un "contrato spot" (en el mundo del gas, "spot" significa cualquier cosa
de menos de dos afios) a precios entre un 10% y un 15% mas bajos que
los de otros proveedores. Para no ser menos, los holandeses igualaron
inmediatamente la oferta.’”

En septiembre, los alemanes obtuvieron nuevas concesiones
soviéticas. Ademds de las mismas condiciones mejoradas que habian
obtenido los italianos, y un precio mas bajo de unos 3,80 dolares,
Ruhrgas obtuvo un cambio en la composicion de la cesta de combustibles
de referencia, aumentando el peso del gasoéleo y afiadiendo un elemento
que refleja los precios del carbon. El resultado serd que los futuros
precios del gas se ajusten mas a los de los combustibles de la
competencia.®

Las concesiones de precios soviéticas son quizas menos dramaticas de
lo que parecen, debido a la fuerte subida del dolar frente al franco y al
marco aleman. Sin embargo, en el momento de escribir este articulo, los
proveedores de gas estan bajo presion. Noruega, Argelia y Holanda
tienen importantes contratos que van a ser discutidos. Los soviéticos se
han mostrado dispuestos a llevar los precios a la baja, al igual que en sus
exportaciones de petroleo. Pero su comportamiento se describe mejor
como defensivo, porque han estado tratando de preservar lo que pueden
de los volumenes especificados en los contratos originales de Urengoy.
Hasta ahora no han intentado ampliar su cuota de mercado en Europa
Occidental, lo que requeriria una competencia de precios mucho mas
drastica y, por supuesto, otro oleoducto.

Este relato de las tres partes principales de las negociaciones del
gasoducto deja muchas preguntas importantes sin respuesta. ;Qué explica
el momentum de los movimientos soviéticos, sus decisiones
de atrincherarse o ceder? ;Qué parte del patron observado se debid a
los propios negociadores y qué parte a las autoridades superiores o
incluso a los altos dirigentes? En la ultima secciéon de este informe
volvemos a las cuestiones planteadas al principio, y en particular a la
interaccion de los motivos que compiten en la toma de decisiones
soviética.

*Petroleum Intelligence Weekly, 21 de mayo y 18 de junio de 1984. No esta claro si el
precio sigue cotizando en dolares.
Y Financial Times, 10 de julio de 1984.

5°Financial Times, 4 de septiembre de 1984. El articulo no menciona el principio del Precio
minimo.
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Volvemos ahora a las cuestiones planteadas al principio. ;Cual fue la
influencia relativa de lo nuevo y lo viejo, de lo interno y de lo externo, de
lo comercial y de lo diplomatico, en la conformacion de la estrategia
general soviética y su ejecucion? ;Qué sugiere el patron resultante sobre
la determinacién y la coherencia de la toma de decisiones soviéticas en
materia de comercio exterior, su capacidad de innovaciéon y su enfoque
del riesgo?

En cada etapa de las negociaciones, los negociadores soviéticos mostraron la
misma sucesion de comportamientos: fluidez o incluso deriva inicial, luego
inmovilidad, y después un movimiento de desbloqueo por parte de la
autoridad superior, que despeja el camino para que las negociaciones pasen a
la siguiente fase: Asi, la decision inicial de seguir adelante con el acuerdo de
exportacion (junio de 1980), de construir una unica linea de 75 atmosferas
(enero de 1981), de hacer las concesiones clave en materia de créditos (julio
de 1981) y de precios del gas (octubre de 1981), de utilizar motores GE
en lugar de Rolls-Royce (agosto de 1981), y de firmar los contratos de gas
aleman y luego francés e italiano (noviembre-diciembre de 1981).

La pauta basica no era nueva para los negociadores occidentales, sobre todo
en los acuerdos de exportacion de gas. Un ejecutivo del sector del
gas de Europa Occidental recuerda que en 1974,

La ultima noche de un infructuoso y frustrante viaje a Moscu,
cendbamos cabizbajos en el restaurante Arbat. De repente, a las 11 en
punto, Osipov irrumpiod en el local, se apoderd de un comedor privado
y alli mismo, hasta altas horas de la madrugada, redactamos el
contrato.

Pero en el ultimo acuerdo los bloqueos parecian mas numerosos y
tardaron mas en resolverse. Recordemos, por ejemplo, las dificultades de
los negociadores soviéticos para llegar a un acuerdo sobre la formula de
compresion del oleoducto, sus dudas sobre si intentar un consorcio
multinacional y sobre el papel del contratista general, o las repetidas
visitas de Baranovskii a Paris y su evidente frustracién por su
incapacidad para firmar, y varios episodios similares. ;Qué explica este
patron repetido? Cuando llegaron las decisiones de desbloqueo, ¢ qué las
motivo?

LOS EFECTOS DE LOS CAMBIOS EN LA GESTION DEL
COMERCIO EXTERIOR

Hemos observado que las negociaciones del gasoducto coincidieron
con un activo debate interno sobre la organizacion y gestion del

35
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comercio, junto con algunos modestos intentos de modernizar el
sistema tradicional de toma de decisiones en materia de comercio
exterior, para hacerlo mas sensible a las necesidades de las instituciones
nacionales, y para diluir el monopolio del Ministerio de Comercio
Exterior. ;Qué influencia observable, si es que hay alguna, tuvieron estas
cuestiones en el comportamiento soviético en el caso del oleoducto?

,Quiénes eran los negociadores soviéticos?

Cualquier novedad en la estrategia de los gasoductos soviéticos, no la
aportaron los propios negociadores. El lider general de la parte soviética,
el veterano Viceministro de Comercio Exterior, Nikolai Osipov, ha
dirigido todos los acuerdos soviéticos de exportacion de gas desde
principios de 1967.! El hombre que dirigi6 las conversaciones sobre el
contrato de gas soviético, lurii Baranovskii, director de Soiuzgazeksport,
también ha estado directamente a cargo de las exportaciones de gas
soviético desde los primeros dias. También Iurii Ivanov, que dirige el
Banco de Comercio Exterior (Vnesh torgbank) desde 1969 y fue su
primer subdirector durante cinco afios. S6lo Stanislav Volchkov, jefe de
Mashinoimport, parece un recién llegado en comparacion, ya que fue
nombrado en 1974.2 Los cuatro hombres ya ocupaban sus puestos
actuales cuando se negocid y construyo el proyecto de Orenburg (en
muchos sentidos, modelo y contramodelo del nuevo gasoducto, como ya
hemos visto) a mediados de los afios setenta.3

Algunos de los elementos novedosos de la estrategia soviética en las
conversaciones sobre los gasoductos, segiin sugieren los participantes de
Europa Occidental, pueden haber venido de gente nueva de un nivel
inferior. Dos de los principales especialistas técnicos de la parte
soviética, que sorprendieron a los empresarios de Europa Occidental por
su detallado conocimiento de los precios y las tendencias occidentales,
Karen Vardanian de Soiuz gazeksport4 e Iurii Ter-Sarkisov de
Mashinoimport, representan una

N. G. Osipov, de 65 afios, es viceministro de Comercio Exterior desde marzo de 1965.

“Breves biografias de Baranovskii, Ivanov ¥ Volchkov aparecen en Vneshnia Tor govlia,
n° 10, 1973, p. 38; n°® 3, 1983, p. 55; y n® 7, 1973, p. 59, respectivamente. Tanto Baranovski1

como Volchkov se formaron inicialmente como ingenieros (Baranovskii en ingenieria
petrolera y Volchkov en ingenieria energética) y ambos han prestado servicios durante
varios afios en el extranjero en oficinas soviéticas de comercio exterior. Ivanov ha
trabajado en el Banco del Estado y en el Vnesh torgbank desde su graduacion en el
Instituto de Relaciones Internacionales de Moscu en 1951.

30tra persona que particip6 en el acuerdo fue G. S. Afanasev, director de V/0
Promsyr'import, que importa los tubos para el gasoducto. Sin embargo, dado que las
importaciones de tubos eran un aspecto muy secundario del acuerdo, no se tratan en este
informe.

“K. La breve biografia de A. Vardanian aparece en Vaneshnia Torgovlia, n° 2, 1981, p.
56. Al igual que su jefe Baranovskii, Vardanian tiene formacion en ingenieria (se gradud
en la Escuela Superior de Ingenieria Bauman de Moscu) y pasé varios aflos en puestos
soviéticos de comercio exterior en el extranjero. Ascendié por el mismo camino que
Baranovskii y, desde 1978, es jefe de "Eksimgaz", la organizacion de comercio de gas
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Una generacion ligeramente mas joven de funcionarios, nombrados desde
mediados de los afios 70. Tanto Mashinoimport como Soiuzgazeksport
han tenido un cambio sustancial en sus rangos superiores en los ultimos
afios. En Soiuzgazeksport, aunque el maximo dirigente, Baranovskii,
sigue siendo el mismo, cuatro de los ocho puestos inferiores a ¢l han
cambiado de manos desde 1980 (tres sustituciones y un traslado lateral).®
Mashinoimport se reorganizdé ampliamente en 1979, como parte de una
serie de cambios en todo el ministerio fechados por un decreto el afio
anterior, y de las 13 empresas existentes hoy, s6lo cuatro siguen
encabezadas por los antiguos directores de oficina. Los nuevos hombres,
en su mayoria de unos 40 afios, se asemejan a Volchkov en su trayectoria
profesional basica: un diploma en ingenieria, seguido de la Academia de
Comercio Exterior, y uno o dos viajes a las oficinas comerciales
soviéticas en el extranjero. Todos ellos han ascendido en las filas de
Mashinoimport.® (Sin embargo, en el nivel superior, el de los directores
generales adjuntos de Mashinoimport, ha habido poca rotacion).

Para muchos empresarios de Europa Occidental, la novedad mas
impresionante del lado soviético fue el puesto de mando de
Mashinoimport en Colonia, donde un gran equipo de jovenes
especialistas trabajaba en los contratos de equipamiento, proporcionando
a Volchkov y Ter-Sarkisov una gran cantidad de detalles al minuto.
Aunque los soviéticos ya habian establecido otras oficinas temporales en
el extranjero (sobre todo para supervisar los trabajos de ingenieria y
disefio en el marco de los contratos Pullman para la fabrica de camiones
KamAZ),7 ésta era la primera vez que los soviéticos desplegaban un
equipo de apoyo tan numeroso para una negociacion comercial, y uno de
sus beneficios secundarios era formar a la siguiente generacion de
especialistas de alto nivel de Mashinoimport. "El primer equipo soviético
siempre ha sido bueno", comentd un proveedor de Alemania Occidental.
"Pero ahora Mashinoimport esta formando segundos y terceros equipos
de especialistas mas jovenes que son igual de buenos. No podrian haber
negociado el acuerdo de Orenburg de la misma manera que lo hicieron
con la linea Urengoy-Uzhgorod, y la diferencia radica en el niumero de
personas de primera linea que pueden reunir ahora."

de los paises no socialistas. Ni Vardanian ni Baranovskii parecen ser graduados de la
Academia de Comercio Exterior.

5Compérense las ediciones de 1980 y 1983 del CIA/DOI Directory of USSR Foreign
Trade Organizations and Olfficials, CR 80-10788 y CR 83-10599, respectivamente (Wash
ington, D.C.).

6Se puede obtener una buena imagen de la reorganizacién y el movimiento de
Mashinoimport comparando las dos tltimas ediciones de CIA/NFAC, Directory of USSR
Foreign Trade Orga nizations and Officials, marzo de 1980 y enero de 1983. En
Vneshniaia Torgovlia, agosto de 1981, marzo de 1983, septiembre de 1980 y abril de 1982,
aparece un breve material biografico sobre los nuevos funcionarios. El autor debe esta
informacién a Scott Monje, del Instituto de Investigacion sobre el Cambio Internacional de
la Universidad de Columbia.

"CIA/NFAC, The Role of Foreign Technology in the Development of the Motor Vehicle
Industry (Washington, D.C., octubre de 1979).
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En general, sin embargo, a pesar de las nuevas caras, los empresarios
occidentales creen que el cambio mas importante en el lado soviético no
es tanto la nueva gente de abajo como la creciente experiencia y
sofisticacion de los mas veteranos de arriba. Comentando la evolucion de
los negociadores de gas soviéticos, un ejecutivo de Europa Occidental
observo,

A finales de los 60 y principios de los 70, el comercio internacional de
gas era un campo nuevo y todos empezabamos juntos. Los soviéticos
empezaron con un puflado de personas sin experiencia, en su mayoria
traidas del negocio de la exportacion de petroleo, y muchas de esas
mismas personas siguen alli hoy. En la tltima década, a medida que los
contratos han aumentado, ellos se han vuelto mas sofisticados, al igual
que nosotros.

Lo mismo ocurre, sobre todo, con el Banco de Comercio Exterior, donde
desde 1980 ha habido menos de tres cambios en los veinte principales
puestos.® La experiencia acumulada por los cuatro primeros hombres -
Osipov, Ivanov, Baranovskii y Volchkov- fue crucial, ya que cada paso
del lado soviético se centraliz6 en sus manos, con el veterano Osipov
claramente al mando. °

Consecuencias de una mayor participacion en la toma de
decisiones sobre comercio exterior

(Las negociaciones de los gasoductos demostraron que los actores
nacionales tienen un papel mas importante en la toma de decisiones sobre
el comercio exterior soviético que los agentes implicados en la politica
del comercio exterior? Si es asi, jhay alguna diferencia? Fl
panorama es mixto. Las industrias "clientes" tuvieron un papel
visible en las decisiones sobre el equipamiento, pero no en los
contratos de gas. Los empresarios de Europa Occidental observaron
que la gente de Mashinoimport se referia habitualmente al Ministerio
del Gas como sus "clientes" y se mostraba abiertamente deferente con
ellos. El Ministerio del Gas (que, recordemos, produce gas pero no lo
comercializa en el extranjero) mantiene estrechas relaciones directas con
los fabricantes de equipos de Europa Occidental. El Ministro de Gas
soviético, Vasilii Dinkov, y su primer adjunto, Rantik Margulov, han
visitado con frecuencia las plantas de sus proveedores de equipos
franceses y alemanes, y durante el embargo estadounidense Dinkov
hizo al menos dos viajes a Europa Occidental para reunirse

8Ediciones de 1980 y 1983 del Directorio de Organizaciones de Comercio Exterior de la URSS

y Funcionarios.

®En un momento importante de las negociaciones sobre equipos, el jefe de la "empresa"”
Mashinoimport, que se ocupa de las importaciones de maquinaria para las industrias del

gas y el petrdleo, fue sustituido. Sin embargo, el cambio no tuvo ningln efecto en las
conversaciones y ningtin proveedor de Europa Occidental menciond siquiera estar al tanto
de ello.
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con ellos.’® La opinién del Ministerio del Gas, como hemos sefialado en
la Seccion I1I, fue decisiva en varios puntos clave de la planificacion
soviética de la linea de exportacion. En cambio, en las negociaciones del
contrato de gas, los funcionarios del Ministerio del Gas, aunque estaban
presentes, se mantuvieron en silencio durante todo el proceso y se
sometieron a Baranovskii y su equipo. ;Hay que concluir que los actores
"nacionales" tienen un papel reconocido sélo en las cuestiones "técnicas",

mientras que en los asuntos "superiores", como los que determinan los

ingresos en divisas del pais, los jefes de comercio exterior actiian solos?
Eso dejaria de lado el evidente papel que tuvieron los principales actores
nacionales en la decision inicial de vender gas a Europa Occidental frente
a Europa del Este, de vender gas en lugar de petrdleo y de seguir
aumentando la cuota de energia soviética total exportada. Probablemente
sea mas exacto decir que en cuestiones tan importantes todas las partes

llevan su caso a los lideres politicos para que lo resuelvan. El efecto de
esto fue frenar a los negociadores soviéticos y aumentar su dependencia
en las "decisiones de desbloqueo" desde arriba.

En resumen, los modestos cambios y el rejuvenecimiento parcial del
sistema de comercio exterior, lejos de implicar una amplia evolucion de
la practica del comercio exterior soviético, parecen haber reforzado
algunos de sus rasgos mas tradicionales. La creciente destreza y
sofisticacion técnica de los negociadores soviéticos, sobre todo en los
niveles mas bajos, los hace mejores tacticos, pero, en todo caso, aumenta
la tendencia al oportunismo de mano dura por la que los comerciantes
extranjeros soviéticos han destacado durante mucho tiempo. El enfoque
soviético en la tactica del acuerdo sobre el gasoducto interfiri6 a veces
con el disefio estratégico, ya que los intentos de los negociadores de
exprimir hasta la ultima gota de ventaja produjeron retrasos que
amenazaron con dejar escapar todo el acuerdo.

El aumento de la participacion de las instituciones nacionales, en lugar
de hacer mas eficaz la politica comercial exterior soviética, puede
ralentizarla y hacer que se parezca mas a la politica econémica nacional.
El consenso se hace mas dificil de alcanzar a medida que aumenta el
numero de actores, y mas actores significan mas objetivos que compiten
entre si y que tienen que conciliarse a un nivel politico superior. Si el
monopolio del Ministerio de Comercio Exterior se debilita aun mas, si el
papel de los usuarios y proveedores nacionales finales de los articulos
comercializados en el extranjero sigue creciendo, y si la gama de
intereses nacionales afectados por el comercio exterior sigue
amplidndose, el

'OCuriosamente, el Ministerio, de Construccién de Empresas de Petroleo y Gas, que
actia como contratista del Ministerio de Gas en la construccion de gasoductos y la

instalacion de estaciones de compresion, aparentemente no desempefid ningtn papel en las
negociaciones con los proveedores extranjeros. Su ministro en aquel momento, Boris
Shcherbina, aunque es una figura fuerte y muy visible en la politica energética de Moscu,
era desconocido para los empresarios de Europa Occidental a los que el autor
entrevisto. Desde entonces ha sido ascendido a vicepresidente del Consejo de Ministros de
la URSS.
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patron de negociacion que las empresas occidentales presenciaron en las
negociaciones de equipamiento podria convertirse en la norma.

(CUAL FUE LA INFLUENCIA DE LOS
MOTIVOS DIPLOMATICOS ?

Una de las razones iniciales de la oposicion de Washington al
gasoducto Este-Oeste fue la sospecha, compartida tanto por Ia
Administracion Carter como por la de Reagan, de que el motivo soviético
subyacente era utilizar el gasoducto soviético para hacer que Europa
Occidental dependiera del gas soviético y, en general, para debilitar la
Alianza Occidental. ;Qué nos dice la evidencia de la estrategia de
negociacion soviética sobre la importancia relativa de la diplomacia y el
dinero en efectivo en la clasificacion de los motivos soviéticos?

Algunas de las decisiones soviéticas clave podrian haber estado
motivadas por una o por ambas, y es dificil, como hemos visto,
separarlas. Este escritor cree que el momento de las visitas originales de
los empresarios de Europa Occidental en enero de 1980, la decision de
seguir adelante con el gasoducto en julio de 1980 y el anuncio de los
principales contratos de equipamiento, a pesar de su coincidencia con
algunos acontecimientos diplomaticos importantes, estaban vinculados
principalmente a la evolucidn interna de la politica energética soviética.
Pero el momento de las principales concesiones soviéticas en cuanto a las
condiciones crediticias (siguiendo de cerca las propuestas de Haig a los
aliados en Ottawa) y a los precios del gas (programados para la visita de
Brezhnev a Bonn, quizds con un ojo puesto en Polonia) muestran la
fuerte influencia de los motivos diplomaticos, porque los negociadores
comerciales soviéticos, si se hubieran salido con la suya, podrian haber
resistido un poco mas.

Sin embargo, la verdadera prueba de las prioridades de los lideres
soviéticos se encuentra en aquellos casos en los que los motivos
econémicos y diplomaticos estaban en conflicto. En estos casos, los
soviéticos mostraron una aversion al riesgo, un enfoque en el corto plazo
y una preferencia por el dinero en efectivo sobre la diplomacia.

Las decisiones de los dirigentes anteponen sistematicamente los
ingresos en divisas a otros objetivos, especialmente los diplomaticos. Se
negaron a formar un frente comun con Argelia sobre la paridad del crudo
(a pesar de algunas costosas vacilaciones en Mosct cuando Argel apelo6 a
la solidaridad). Asimismo, los soviéticos no dudaron en ofender a los
europeos occidentales. Los holandeses y los belgas, que en un principio
estaban dispuestos a hacer negocios pero intentaron una "contrapartida"
para vincular el gas y los créditos a la venta de equipos,’! no recibieron
ningun contrato. Los alemanes, con los que los soviéticos tenian los
mayores intereses diplomaticos, se sintieron decepcionados y ofendidos
por haber recibido tan pocos pedidos y por haber sido exprimidos tan
despiadadamente.

"Lebahn, p. 268.



41

A mediados de 1982, cuando la Administracion Reagan intentd
bloquear la entrega de los compresores para el gasoducto, cabia esperar
que la Union Soviética aprovechara la oportunidad para crear buenos
sentimientos con los atribulados fabricantes y sus indignados gobiernos.
En cambio, los rusos se comportaron inicialmente como si no creyeran
realmente que los europeos occidentales se enfrentarian a Estados
Unidos. Convocaron a las empresas de equipos a Moscu y amenazaron
con invocar las clausulas de penalizacion contenidas en los contratos si
no se atenian al calendario.'?

Estas acciones no so6lo fueron torpes desde el punto de vista
diplomatico, sino que también parecian revelar la ausencia precisamente
de aquello que los opositores al gasoducto afirmaban que era su mayor
peligro, es decir, una visioén estratégica de los posibles usos de las
exportaciones de energia para crear buena voluntad y dependencia mutua.
Esta vision deberia haber llevado loégicamente a los soviéticos a adaptar
su enfoque para atraer a todos los clientes potenciales de Europa
Occidental y no so6lo a algunos; a hacer concesiones de precios para
aumentar su cuota de mercado de gas europeo; y a tratar a los
proveedores de equipos como socios privilegiados en lugar de
presionarlos e intimidarlos. En resumen, precisamente en los aspectos en
los que cabia esperar que apareciera una estrategia diplomatica, no se
encuentran pruebas de ello.

Si se busca, en cambio, lo que evidentemente preocupaba a los
soviéticos, se encuentra un patrén consistente de movimientos. Asi,
decidieron extraer el gas de Urengoy en lugar de la alin no desarrollada
Yamburg; operar la linea de exportacion a las conocidas 75 atmédsferas en
lugar de 100 o 120; escalonar la construccion de las dos lineas de
exportacion propuestas en lugar de construirlas simultineamente; y
utilizar motores de compresion General Electric en lugar de Rolls-Royce.
En resumen, las decisiones de los dirigentes favorecieron la fiabilidad
frente a la sofisticacion tecnologica, y las soluciones inmediatas frente a
las inciertas y a largo plazo; y su principal preocupacién fue
evidentemente el dinero.

La misma cautela se aprecia en las decisiones de los lideres sobre los
aspectos externos del acuerdo, aunque aqui el panorama es menos claro.
Es posible que se hayan alejado del concepto de gasoducto de 100
atmosferas en parte porque preveian que su capacidad de 40 becm podria
dejarles con un caro exceso si la demanda de gas de Europa Occidental se
volvia blanda. En las conversaciones sobre el crédito, es posible que los
soviéticos hayan recurrido inicialmente a un enfoque de varios
paquetes porque temian que no se pudiera organizar un consorcio
multinacional, y es posible que hayan pedido un préstamo mayor del
que necesitaban como forma de asegurarse de que no se quedaran
cortos. Por ultimo, previeron la posibilidad de un embargo por parte de
Estados Unidos

Financial Times, 6 y 7 de julio de 1982; Le Monde, 8 de julio de 1982.
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e hizo algin intento de protegerse, dirigiéndose a Alsthom-
Atlantique con una propuesta de compra de kits de rotores para todos los
accionamientos General Electric que se utilizarian en la linea de
exportacion.

Si los soviéticos estaban motivados por la precaucion, ;qué explica la
atrevida improvisacién de su estrategia en tres partes? El calendario de
los movimientos soviéticos sugiere dos respuestas: En primer lugar, es
posible que pensaran que tenian mucho tiempo, porque las tendencias
econdmicas mundiales les seguirian siendo favorables durante uno o dos
afios mas; en segundo lugar, es posible que sus negociadores no pudieran
resistir la tentacion de dar un golpe de efecto. No podian saber, como
tampoco lo sabian los planificadores de Europa Occidental, que el
consumo de gas alcanzaria su punto algido a finales de 1981, o que en
1982 la crisis de la deuda mundial dominaria los titulares, haciendo que
los banqueros restringieran los préstamos a Europa del Este, o que las
nubes diplomaticas pronto se cernirian sobre Polonia. Una vez que se
dieron cuenta de que el tiempo ya no estaba de su lado, volvieron a la
cautela e hicieron rapidamente las concesiones necesarias para asegurar
el acuerdo.



V. CONCLUSION

Debido a sus ambiciosas dimensiones, a su calendario y a la forma en
que se negocid, a muchos observadores de la época les parecié que el
gasoducto presagiaba varias tendencias nuevas importantes. Los
comerciantes extranjeros soviéticos parecian haber alcanzado un nivel de
habilidad y audacia sin precedentes, y la diplomacia soviética parecia
haber descubierto un nuevo y potente instrumento. El gasoducto
reflejaba, o eso parecia, una estrategia diplomatica y econdémica
cuidadosamente coordinada.

Pero de la reconstruccion de la estrategia de negociacion soviética y de
sus antecedentes que se hace en este informe, surge una imagen diferente.
Gran parte de ella se improvisO en respuesta a las circunstancias
excepcionales de 1980 y 1981. Los objetivos de los distintos actores
soviéticos entraban a menudo en conflicto, deteniendo las negociaciones
hasta que los obstaculos fueran resueltos por una autoridad superior. Las
decisiones de desbloqueo de los dirigentes reflejaban, sobre todo, una
preocupacion por salvaguardar sus ingresos en divisas a corto plazo, y
daban pocas muestras de una estrategia a largo plazo, ya fuera
diplomatica o de otro tipo.

No se puede decir que la parte soviética haya estropeado el acuerdo.
Pero su propia preocupaciéon por dar un golpe comercial sugiere un
fracaso por su parte a la hora de abordar las cuestiones mas amplias que
plantea el crecimiento de su comercio exterior. A pesar de todo, la Unién
Soviética ha abandonado la era de la autarquia. Las principales
instituciones nacionales se ven cada vez mas afectadas por la politica de
comercio exterior, sobre todo por el crecimiento constante de la parte de
la energia soviética reservada a la exportacion. El comercio exterior, a
medida que aumenta su volumen, se convierte en un factor cada vez mas
importante en la politica exterior general. Este aumento constante de la
importancia estd presionando al sistema de comercio exterior para que
ajuste sus instituciones y practicas. Les guste o no a los conservadores
del Ministerio de Comercio Exterior y de otras instancias, el circulo de
actores y cuestiones en las relaciones econdémicas exteriores soviéticas se
esta ampliando.

Pero si la Union Soviética ha salido de la autarquia, todavia no ha
entrado en una asociacion sistematica con la economia mundial, y los
soviéticos no han ido todavia muy lejos en la reflexién, y mucho menos
en la traduccién a la practica, de lo que significaria esa asociacion. No
solo requeriria ajustes institucionales, sino también cambios en la
estructura econdmica y en las actitudes politicas. El caso del gasoducto
ilustra lo dificil que sera para los soviéticos realizarlos. La propia génesis
del acuerdo nos recuerda que, ahora como siempre, la limitacion que rige
el comercio exterior soviético es la escasez de cosas para exportar. Del
mismo modo, la determinaciéon de los banqueros soviéticos de comercio
exterior de obtener las mejores condiciones crediticias posibles subraya
una vez mas lo importantes que han sido siempre los préstamos para
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los soviéticos, que se han esforzado por concentrar su limitado
suministro de divisas o por suavizar las variaciones de su flujo. El
poder y la longevidad de la troika de negociadores soviéticos
también nos recuerda lo profundamente arraigadas que estan las
instituciones que preservan el monopolio estatal del comercio
exterior, un principio mas antiguo que la propia economia
dirigida. En sus rasgos mas esenciales, pues, el gasoducto apunta al
pasado soviético, no al futuro.

En cuanto a la politica exterior, la escasa coordinacion entre los
objetivos diplomaticos y comerciales en el caso del gasoducto es
sintomatica de una ambivalencia cronica de la politica soviética hacia
Europa Occidental, un fenomeno sefialado por muchos autores.' La parte
soviética parecia incapaz de decidir si los europeos occidentales eran
socios a los que habia que cortejar, capitalistas a los que habia que
apretar, amigos potenciales a los que habia que apoyar o adversarios a los
que habia que presionar. La ambivalencia generalizada en el Moscu
oficial sobre la venta de gas a Occidente muestra claramente lo lejos que
tienen que llegar los soviéticos antes de desarrollar una estrategia
sistematica para explotar las exportaciones de energia como parte de una
politica a largo plazo hacia Europa Occidental.

(Qué sugieren estas observaciones sobre el futuro? ;Habra mas
gasoductos hacia Europa Occidental? Dentro de la Unidén Soviética, la
tendencia general de la politica energética desde 1982 ha sido utilizar el
gas principalmente para desplazar el petréleo en casa o en Europa del
Este. La mayor parte del reciente aumento de las exportaciones
energéticas soviéticas ha consistido en petroleo, sobre todo en productos
petroliferos. Este cambio refleja en parte la disminucién de la demanda
de gas en Europa Occidental desde 1981 (tanto en el consumo actual
como en las proyecciones para 1990) y la presiéon que las compaiiias de
gas de Europa Occidental estan ejerciendo sobre los soviéticos para que
bajen los precios y los volumenes de entrega seglin los contratos actuales.
Pero la decision de reservar el gas al mercado intrabloque refleja también
la politica general soviética de intentar reorientar su comercio exterior
hacia el sector socialista. El proximo gran gasoducto de exportacion, que
se construird durante el plan quinquenal de 1986-90, transportara entre
20.000 y 22.000 millones de metros cubicos al afio a Europa Oriental, no a
Europa Occidental.?

A la vista de estas tendencias combinadas, parece poco probable que se
hable seriamente de otro gasoducto hacia Europa Occidental antes de
mediados de los afios noventa. La situacion podria cambiar drasticamente
si la Unién Soviética se encontrara con un excedente de gas natural y si
finalmente desarrollara una estrategia sistematica para utilizar las
relaciones energéticas como

"Este tema ha sido desarrollado de forma Eersuaswa en particular, por A %ela Stent en
sus escritos sobre Alemania. Véase From Embargo to Ostpolitik: The’ Political Economy of

Soviet West German Relations, Cambridge University Press, 1981; e idem, "The USSR
and Germany", Problems of Communism, Vol. 30, n° 5, septiembre/octubre de 1981, pp.
1-24. Véase también Herbert J. Ellison (ed.), Soviet Policy Toward Western
Europe: Implications for the Western Alliance, University of Washington Press, Seattle,
1983.

IN. Ryzhkov, "Novyi etap sotrudnichestva bratskikh partii i gosudarstv", Pravda, 30 de
julio de 1984.
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parte de su diplomacia en Europa Occidental. ;Cual seria la respuesta de
los europeos occidentales, por ejemplo, si los negociadores soviéticos
ofrecieran gas natural a precios sustancialmente mas bajos? Los
argumentos desarrollados en este informe, sin embargo, sugieren que un
movimiento tan audaz requeriria un cambio importante en el pensamiento
y las practicas soviéticas, por no hablar de su perspectiva sobre Europa
Occidental.

Una pregunta mas fundamental es: ;seguird creciendo el comercio
exterior soviético? Un observador en 1982, al observar que el consenso
de los lideres sobre las relaciones econdmicas exteriores parecia haberse
disuelto, que la prensa soviética era cada vez mas critica con la
experiencia del pais con la tecnologia importada y, sobre todo, que los
soviéticos estaban enfadados por sus recientes experiencias con los
embargos estadounidenses y las deudas de Europa del Este, podria haber
predicho razonablemente que los soviéticos reducirian su participacion en
el comercio exterior, especialmente con Occidente. No se ha producido
tal retirada. De hecho, el comercio exterior soviético ha crecido mas
rapido que nunca desde 1981, y si se tienen en cuenta los cambios de
precios, gran parte del crecimiento resulta haber sido en el comercio con
Occidente.® Por lo tanto, a pesar de todos los cambios recientes en el
Kremlin, se puede deducir que la actitud de los dirigentes hacia el
comercio exterior sigue siendo esencialmente la misma y que las
perspectivas son de crecimiento continuo.

De ello se desprenden dos implicaciones. La primera es que si los
dirigentes soviéticos desean mantener el crecimiento del comercio
exterior, tendran que seguir aumentando la cuota de energia exportada, ya
que la energia seguird siendo el principal producto exportable de los
soviéticos en un futuro previsible. Y como es probable que las
oportunidades de seguir exportando gas sean limitadas, los dirigentes
soviéticos tendran que seguir invirtiendo grandes sumas en petréoleo y en
el desplazamiento del petréleo, con todas las dificiles decisiones de
inversion que ello conlleva. La segunda implicacion es que seguira
aumentando la presion para reformar el sistema de toma de decisiones en
materia de comercio exterior, y que el impulso de la reforma seguiréd
suscitando controversias. Pero si el asunto de las tuberias sirve de guia,
los cambios se produciran de forma vacilante y poco a poco, y no como
parte de una amplia reevaluacion de la posicion soviética en la economia
mundial y sus conexiones con la politica exterior.

3Jan Vanous, "Soviet Foreign Trade Performance in 1983", Centrally Planned
Economies: Current Analysis, Vol. 3, Nos. 22-23, 9 de abril de 1984.
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