TEORIA PRACTICA DE LAS NEGOCIACIONES
BILATERALES*

Oscar Camilidén

A pesar de la creciente importancia de los foros mundiales y
regionales, es a través de la negociacion bilateral como se resuelven
la mayor parte de los problemas en los que se encuentran envuel-
tos intereses fundamentales de los Estados. La negociacion multi-
lateral crea muchas veces marcos globales necesarios para el trata-
micnto de problemas nacionales en un mundo interdependiente.
A veces permite abordar cuestiones especificas. - Un marco multi-
lateral puede ser el punto de partida a través del cual sea factible
tratar problemas que hasta ahora han resistido toda negociacion
fructifera, como ocurre por egjemplo con los conflictos entre Israel
y sus vecinos drabes. A veces, como ocurre con el problema de la
deuda externa latinoamericana, se ha confiado en que férmulas
multilaterales podrian ofrecer la clave de lo que hasta ahora no se
ha resuelto. Sin embargo el propio caso de la deuda externa que,
por la naturaleza al menos regional de la cuestion parecioé ser para
muchosun caso adecuado para el tratamiento multilateral, demues-
tra en qué medida tienden a prevalecer en dltima instancia los pro-
cedimientos de naturaleza bilateral.

Esto no nos debe extrafiar. El mundo en que vivimos es un
mundo de Estados nacionales. Los Estados soberanos van a ser du-
rante mucho tiempo todavia los protagonistas del escenario inter-
nacional. Si bien es cierto que las tendencias actuales tanto en el
campo de la defensa como en el del comercio, las finanzas, la pro-
duccién, los negocios bursdtiles, las comunicaciones, la cultura, y
desde luego cl avance tecnoldgico tienden a hacer del mundo un
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teatro Unico y aun superar las fronteras de la tierra, la mayor par-
te dc los problemas que enfrentan los Estados conciernen a esos
lstados, ¢n general en negociacion bilateral con otros. Tanto en ¢l
campo del conflicto como en el de la cooperacion los ajustes de
intereses que persigue la diplomacia asumen casi siempre una
orientacién bilateral. Las negociaciones bilaterales son en ese sen-
tido el campo principal de accion de la diplomacia.

La negociacion bilateral entre Estados participa de las reglas
generales de la negociacidén entre grupos o individuos. Muchas de
las practicas y de los principios que aplican los abogados o los
hombres de negocios en la solucién de conflictos o en cl ajuste de
proyectos comunes, ofrecen aspectos que pucden ser tenidos en
cuenta por los negociadores que representan a entidades politicas
soberanas. Las negociaciones entre dos grandes corporaciones o la
que se produce entre empresas y sindicatos, participan de las lcyes
de juego globales de las tratativas bilaterales. Quienes ticnen entre-
namiento como abogados pueden ser en csc sentido negociadores
mucho mds aptos en todos los terrenos, incluido el diplomatico,
que los juristas puros. Los abogados ticnden al compromiso. Aun-
que formados en el Derecho, rara vez sc inclinan a aplicar la maxi-
ma “fiat juz, pereat mundus’. Al contrario, saben por ¢xperiencia
que casi siempre tience razon ¢l dicho popular que prefiere un dis-
creto arreglo a un buen pleito.

Desde luego que las similitudes entre las negociaciones priva-
das y publicas no deben exagerarse. La soberania es un dato de-
masiado especifico sobre todo cuando s¢ proyccta hacia el exte-
rior. Los Estados no tienen que rendir cuenta a ningin ““tercero’
capaz de aplicar en altima instancia una decisiéon neutral como
ocurre con los particulares. Ellos se rigen por el derecho interna-
cional, tnico derecho quc es creado por quiencs son sus propios
destinatarios. Las negociaciones entre particulares y cntre grupos
suponen la exclusion a priori de la fuerza. Por ¢l contrario entre
los Estados la fuerza es considerada la ““0ltima ratio” aunque ella
tenga hoy que relativizarse a los esquemas globales de seguridad
mundial. La teorfa y la préactica de la ncgociacion contractual
ofrecen en consecuencia un término de referencia til al negocia-
dor internacional que, sin embargo, deberd transitar siempre un
terreno mds espinoso.  Los Estados son criaturas quisquillosas. La
politica exterior cs un campo sumamente propicio para ¢l cmocio-
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nalismo y la irracionalidad. Como veremos, resulta dificilmente
deslindable de la politica interna. La defensa de intereses muchas
veces claros a los ojos del negociador responsable ¢ informado, tro-
picza con los inconvenientes que plantean objeciones internas pre-
sentadas de bucna o de mala fe o en todo caso orientadas a la de-
fensa de objetivos domésticos o también del interés de grupos dife-
rentes del Estado.

Se supone que en principio cl interés del Estado perseguido
en una ncgociacion ¢s un objetivo claro y determinable con facili-
dad. Sin embargo esto no ocurre siempre asi. No siempre es fécil
diferenciar los intereses nacionales genuinos de los gobiernos de
turno, sca quc éstos a su vez asuman intereses personales, econdmi-
cos, de clase, de grupo religioso o atin de grupo partidario. A su
vez c¢s cvidente que los intereses del Estado pueden entrar en con-
flicto con intereses de otros grupos. A veces esos grupos son clara-
mente diferenciables de los grupos esencialmente politicos, como
es ¢l Estado. Tal cs ¢l caso de los grupos religiosos. En otros ca-
sos la distincion es menos clara tal cual sucede en el caso de poli-
ticas cxternas apoyadas o enfrentadas por internacionales partida-
rias.

Estas reflexiones introductorias apuntan simplemente a en-
marcar ¢l objetivo cspecifico de este trabajo. En las pdginas si-
guientes nos proponemos presentar un conjunto de reglas empiri-
cas que pueden aplicarse en el campo de las negociaciones bilate-
rales. Se trata dc una serie de criterios orientadores de la accion
diplomatica que resultan en bucna medida de la aplicacién a la
misma del sentido comin y también de la experiencia recogida
tanto dc manera directa como de la observacién de situaciones que
pucden conocerse a veces por la mera lectura de los diarios. Por
razones explicables, la mayor parte de los cjemplos que aqui se
proponen provicnen de la experiencia diplomadtica argentina. A
efectos de una mds adecuada ordenacion agruparemos estas “‘mad-
ximas” para la prdctica diplomdtica cn tres distintos acdpites:
a) criterios relativos a la preparacion de una negociacion en el fren-
te externo; b) criterios relativos a las condiciones internas con las
que debe manejarse una negociaciéon internacional; ¢) reglas para la
conduccién de una ncgociacion internacional.



PREPARACION EXTERNA DE UNA NEGOCIACION
1.-  “Claridad de los objetivos. Fijacion de un objeto de minima’

Esta es la regla mds importante de toda negociacidn, incluida
la negociacion diplomatica. Una corporacion que intenta fusionar-
se con otra; un empresario que desea comprar un campo o un pa-
quete de acciones; un dirigente sindical que procura obtener incre-
mentos de salarios o0 mejoras de condiciones de trabajo; un grupo
de obispos que quiere introducir modificaciones dogmdticas o nue-
vas reglas en la liturgia; un abogado que maneja una separacién de
bienes o un diplomatico que negocia un tratado de paz, un acuerdo
de limites, un acuerdo comercial o financiero, o una reivindicacion
territorial deben saber lo que quieren. La suerte de una negocia-
cion estd determinada por la claridad del objetivo que se persigue,
lo que de ninguna manera es algo sencillo. Las dificultades resul-
tan de otros datos que se analizan mas adelante pero ante todo del
propio tema que se desea negociar.

El principal problema cuando se determina el objetivo de una
negociacion es la fijacion de cudl es el minimo que se debe conse-
guir. La determinacién de ese objetivo de minima es la principal
garantfa de éxito de un proceso negociador. Por el contrario la
ausencia de claridad en su fijacion es la explicacion de la mayor
parte de los fracasos. La experiencia argentina ofrece multitud de
ejemplos que ilustran en uno y en otro sentido el resultado del res-
pectivo proceso negociador. Un caso tipico de objetivo de minima
claramente prefijado que llevé a un resultado satisfactorio fue la
negociacion del Acuerdo Tripartito que puso fin al largo conflic-
to en torno del aprovechamiento hidroeléctrico del Rio Paran4, es-
pecialmente en el capftulo relativo a la conciliacidon técnica de los-
proyectos Itaipi y Corpus. Un caso opuesto fue la negociacidn
relativa al Canal de Beagle. En este caso la Argentina vacilé perma-
nentemente entre la persecucion de su objetivo de maxima, a saber
la obtencion de todas las islas en disputa y el de minima que con-
sistfa en poner un limite basado en tierras a la expansion de Chile
hacia el este. Cuando comenzd la mediacion papal esta confusion
se hizo cada dia mds patente. La Argentina no acept6 una primera
propuesta en la que la Santa Sede sugeria analizar la posibilidad de
reconocer la soberania argentina sobre los islotes Barnevellt y
Evout. El resuitafo final fue el Tratado que concluy6 el diferendo,
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en el que Chile obtuvo prdcticamente todos sus objetivos de mdxi-
ma.

La actual experiencia internacional ofrece varios ejemplos cla-
ros en los que la no determinacién de un objetivo de minima pro-
duce la prolongacidén de situaciones peligrosamente conflictivas.
Un caso es el de los Estados Unidos respecto de Nicaragua, que
ofrece un ejemplo de accién diplomdtica orientada aparentemente
a la consecuciéon de un objetivo de mdxima, a saber el derroca-
miento del gobierno sandinista, sin que pueda percibirse el objeti-
vo de minima. Otro caso pareciera ser el de Irdn en la actual gue-
rra del Golfo. La aparente bisqueda del objetivo de maxima que
es la rendicién de Irak y la caida de su régimen tiende a inspirar
acciones preventivas de ese objetivo por parte no solo de varios
paises de la region directamente involucrados sino de las propias
superpotencias. Otro ejemplo argentino particularmente elocuente
que trataremos mds abajo 16 ofrecidé la actitud del gobierno de
Buenos Aires en las instancias negociadoras abiertas durante la
Guerra de las Malvinas, a partir del intento de mediacion del Secre-
tario de Estado Alexander Haig y de la propuesta del presidente
del Peri Fernando Belainde Terry.

2.- “‘La negociacion diplomdtica debe fundarse en una clara apre-
ciacién de la correlacién de fuerzas’

A veces las negociaciones diplomdticas se procesan como ejer-
cicios de suma cero. Es decir, lo que estd en juego determina que
aquello que uno gana es perdido por el otro. Otras veces el resulta-
do de una negociacién beneficia a las dos partes. Ninguno de los
dos casos es de apreciacién facil. En los casos de ejercicio de suma
cero puede ocurrir que la total ventaja de hoy sea la clave de la
desgracia de mafiana. Esto ocurri6 tipicamente con la negociacion
impuesta por Alemania a Francia luego de la guerra franco-prusia-
na o con la que se aplicé a Alemania por los pafses aliados después
de la guerra del catorce. En todos estos casos no se tuvo en cuen-
ta que la correlaciéon de fuerzas no es estdtica sino dindmica. Lo
mismo ocurrié, aunque en este caso con cabal comprension por
parte de los vencidos; en la paz de Brest-Litobsk. En este caso el
gobierno soviético concedié todo lo que se le impuso convencido
de que lo principal era garantizar su propia existencia, que seria la
base para una futura recuperacién. Cuando la negociacién permite
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se obtengan ventajas adicionales también tiene mucha importancia
la apreciacidon de la relacion de fuerzas para saber hasta dénde pue-
de estirarse la cuerda en defensa de los propios intereses.

La apreciacion de la relacién de fuerzas es mas dificil de lo
que parece. Tedricamente la regla que permite analizarla es sim-
ple: no hay que sobreestimarse ni subestimarse ni tampoco sobre-
estimar o subestimar a la contraparte. Pero ocurre que cste tipo de
determinacién cstd deformado por muchos factores. Uno de ellos
es el “wishful thinking” que constituye un factor permanentemen-
te presente en el andlisis de los programadores de politica externa,
incluso los diplomadticos profesionales. Aunque parezca mentira,
muchas hipétesis de conflicto y sus consiguicntes lincas estratégi-
cas son trazadas sin prever la potencial respuesta del enemigo. Un
caso tipico de este error fue la actitud argentina el 2 de abril de
1982 tanto en lo relativo a la previsioén de la respuesta britdnica co-
mo en lo reférente a la actitud-de los Estados Unidos. El caso de
la guerra de las Malvinas ofrece un ejemplo cldsico dc cquivocacion
en el andlisis de la correlacién de fuerzas. El gobicrno argentino
subestimé el poderio militar britdnico y por e¢nde su capacidad de
accion diplomitica, en la medida en quec no incluyd dentro de
aquel poderio la participacién del Reino Unido ¢n la OTAN. Esta
omision implicd la imprevision de la respuesta nortcamericana aun
a despecho de las clarisimas advertencias formuladas desde el pri-
mer dia por ¢l presidente Reagan y de mancra directa ¢ inequivoca
por el Secretario de Estado en sus dos viajes a Buenos Aires. La
total ausencia en la determinacion de un objetivo de minima diver-
so del reconocimicnto liso y llano de la soberania argentina sobre
las islas, como hubicra sido aceptar cualquier situacidon que impi-
diera el retorno al statit quo ante, fue juntamente, con el descono-
cimiento de la relacion de¢ fuerzas y los factores internos que vere-
mos después, la clave de la derrota.

La recurrentc crisis de Medio Oriente ofrece reiterados casos
en los que el error y el acierto en la apreciacion de la correlacion
de fuerzas han llevado a disparcs resultados. El Egipto dc¢ Nasser
incurrid en este sentido en importantes errores, 1o que no ocurrié
con el Egipto de Sadat. Por eso la guerra de los Seis dias llevo a la
expansion territorial isracli mientras que la de Yon-Kippur condu-
jo al resultado contrario, es decir al tratado de paz que permitio la
devolucion del Sinar. La explicacion era bien sencilla; en 1967 Es-
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tados Unidos estaba detrds de Israel, en 1979 era el promotor del
arreglo.

3.~ “La iniciacion de una negociacion supone sentido del timing”

Como los hechos internacionales son dindmicos, los objetivos
de los Estados no pucden perseguirse en cualquier oportunidad.
Ocurre muchas veces que una inadecuada interpretacién de la
oportunidad impide para siempre la obtencién de un objetivo o en
todo caso disminuye los resultados de su logro. Esto a veces crea
situaciones de gran frustraciéon. Los paises suelen mantenerse ape-
gados a objetivos ya anacrénicos, por ejemplo por el cambio de la
correlacidon de fuerzas. En algunas oportunidades el aprovecha-
miento del timing se traduce en hechos de fuerza: un caso tipico
fue la decision peruana de terminar el conflicto con Ecuador den-
tro del marco de la Segunda Guerra Mundial. La firma del Proto-
colo de Rfo de Janeiro en el contexto inmediato a la Tercera Reu-
nién de Consulta de Ministros de Relaciones Exteriores de 1942,
debe contemplarse a la luz de ese aprovechamiento de oportunida-
des. Una negociacion econémica de significacion estratégica como
fue el préstamo del Eximport Bank para el financiamiento de la
siderurgia brasilefia de Volta Redonda, punto de partida de la in-
dustrializacién del Brasil, demostré la agilidad del gobierno de Var-
gas para aprovechar la oportunidad que abria su apoyo a los Esta-
dos Unidos en la guerra. Un caso actual que interesa a los paises
del Pacifico cs la politica pesquera de la URSS puesta en marcha
por el gobierno del Sr. Gorbachov a partir de las oportunidades
abiertas por la desatencion norteamericana de los intereses pesque-
ros de algunos nuevos Estados. El acuerdo de pesca con Kiriwati,
que abrié camino al mds importante firmado con Vanuatu, fue una
expresion dgil de la diplomacia rusa cuando percibi6 la frustracion
de Kiriwati ante la explotacidén sin compensacioén de sus recursos
pesqueros por la flota atunera de Estados Unidos.

Los rusos estdn dando otros ejemplos igualmente interesantes
de sensibilidad diplomdtica en otras regiones. La preocupacion de
algunos Estados conservadores drabes por el fundamentalismo ira-
n1" ha permitido a Moscu abrir relaciones diplomdticas con Oman y
los Emiratos Arabes Unidos, lo que hubiera sido extremadamente
dificil en otro contexto. FEl aprovechamiento por parte del presi-
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dente Nixon de la profundizacidén de la crisis antre el comunismo
chino y el ruso ofrece un ejemplo de negociacion bilateral en la
que el timing fue tan importante como la propia estrategia. La
diplomacia paraguaya ofrecié en la década pasada un ejemplo muy
relevante de aprovechamiento de las oportunidades abiertas por la
aspiracion de sus vecinos de explotar los recursos hidroeléctricos
del Rio Parand. Apresurada la firma del Tratado de Itaipt en abril
de 1973, s6lo hacia falta que se consolidara el poder en Buenos Ai-
res para que ocutriera lo propio con la obra de Yaciretd. En efec-
to, luego del breve interrego de Héctor Cdmpora, asumida la presi-
dencia por el Gral. Perén éste suscribié un tratado con Paraguay
algunos meses mds tarde. Las serias viscisitudes que debi6 enfren-
tar la diplomacia argentina en los afios siguientes se debieron en
buena medida a que, en funcién de problemas de su propio desa-
rrollo econémico, el tratado hidroeléctrico con el Paraguay se fir-
moé 10 afios mds tarde de lo inicialmente previsto.

4.- “Procurar fortalecer previamente la posicion negociadora’”

Esta es una pretensién ideal ya que no siempre puede funcio-
nar en la realidad. Cuando un Estado est4 en condiciones de ha-
cerlo debe procurarlo. A veces se denomina la aspiraciéon de colo-
carse en la mejor posicion posible para una negociacién: “negociar
desde posiciones de fuerza’. Este es un terreno un tanto delicado
ya que puede llegar a involucrar situaciones en las cuales las ame-
nazas de dicho uso son ilegales. No obstante serfa ingenuo pensar
que han sido descartadas de la historia contempordnea. Los diplo-
mdticos competentes han leido casi siempre el tratado sobre la
guerra de Clausewitz. Recuerdan en consecuencia el capitulo en el
que el famoso pensador analiza 1a amenaza de la guerra como un
instrumento de accién politica. Tal amenaza es a veces dificil de
diferenciar de la presion aplicada para negociar. -Muchos creen que
no se debe negociar bajo presiones pero la experiencia indica que
en la mayorfa de los casos, s6lo aplicando presién se consiguen ne-
gociaciones en tenas dificiles, en los que la otra parte se beneficia
del statu quo. Los chinos negociaron el tema de Hong Kong apli-
cando una fuerte presion sobre los ingleses, presion frente a la cual
la Sra. Thatcher reaccion6 finalmente de manera bien distinta a
como lo hizo en el caso de las Malvinas. Esto se debe, por supues-
to, a que el gobierno britdnico tuvo en cuenta el problema de la
correlacion de fuerzas. Por esa misma circunstancia también el go-
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bierno conservador inglés negocié un problema tan dificil como el
de Rhodesia.

Por lo tanto, colocarse en mejor posicién para la negociacion
puede suponer la aplicacién de formas distintas de presion e inclu-
so de amenaza del uso de la fuerza. Sin embargo es bien frecuente
en la gestion diplomdtica una linea de accidn orientada a mejorar
la posicidn negociadora a través de la utilizacién de medios que no
pueden considerarse discutibles desde el punto de-vista de su lega-
lidad. Un ejemplo particularmente ilustrativo de esta Ifnea de ac-
cibn es la actual diplomacia de Mikhail Gorbuchov. El objetivo
central de esa diplomacia es la negociacion bilateral con Estados
Unidos y de manera especifica el tema de la reduccién de arma-
mentos. A estos efectos Gorbachov intenta mejorar su posicién
negociadora a través de un esquema operativo que incluye apertu-
ras politicas internas, liberacién de presos politicos, autorizaciones
para emigrar, apoyo ostensible a lideres occidentales como la Sra.
Thatcher acompafiado de desaires calculados a otros lideres occi-
dentales como el Sr. Chirac; compra de cereales norteamericanos
cn un momento particularmente sensible del sector agricola de es-
te pafs. Actos de este tipo y muchos mds que podrian enumerarse
apuntan a fortalecer la posicién negociadora soviética. El mecanis-
mo empleado es conseguir apoyos internos en los otros paises, te-
ma al que nos referiremos de manera especifica mds adelante.

FACTORES EXTERNOS EN LA NEGOCIACION BILATERAL

5.- “Nunca deben subordinarse objetivos internacionales a objeti-
vos de polttica interna”

La tentacidon de perseguir objetivos de politica interna a tra-
vés de acciones exteriores es vieja como la historia conocida. En la
medida en que en el proceso de poder incidan grupos amplios, los
gobernantes sentirdn periddicamente el atractivo de atraer apoyos
a través de iniciativas en el exterior. Esta desviacidon la practican
tanto gobiernos democrdticos como autoritarios. Cuando hace fal-
ta disminuir presiones internas, intentar unificar apoyos a través de
un operativo de diversién es una trampa en la que muchos gobier-
nos han caido y continuardn cayendo. El nacionalismo y el tipo
especial de solidaridad que suscita, sin perjuicio de que constitu-
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yan la principal base de consolidacion de las comunidadcs politicas
modernas, inspiran con frecuencia la peligrosa desviacion.

La subordinacion de metas externas a proposito de politica
doméstica produce casi siempre resultados funestos. En realidad,
s6lo por razones ajenas a la propia logica de la decisién, puede ser
exitosa una iniciativa de este tipo. La explicacion es simple: la ac-
cion externa no estd determinada ni en su plantco ni cn su resulta-
do por los factores domésticos, sino por los factores exteriores. Sc
trata de logicas distintas. La resistencia al objetivo externo perse-
guido no estd apoyada en grupos de oposicidon internos sino en la
realidad del adversario o el enemigo. Como ¢l propasito que se in-
tenta conseguir ¢s de fronteras adentro, una iniciativa de este tipo
habitualmente no tiene fijado con cluridad su objetivo; ni ticne en
debida cucenta la relacion de fucrzas; ni sc ajusta a un “timing’ ex-
terior adecuado ya quc la motivacion ¢s interior; ni se sorete a un
proceso adecuado de mejoramicnto de la capacidad negociadora,

Un caso cldsico de violacidon de csta regla ¢s la decision del go-
bierno argentino de invadir las Islas Malvinas. Esta decision impli-
¢6 convertir un tipico conflicto diplomdtico en un ciclo de hostili-
dad militar que cambid la naturalcza del enfrentamiento. La deci-
sion fue adoptada por razones estrictamente internas, Si esa dcci-
sion se refirid al mds importante y universalmente compartido de
los objetivos diplomdticos argentinos, fue para obtener adhesiones
undnimes. La Junta Militar y en especial la conduccién de la Ar-
mada tenfan una meta especifica: replantear el balance de poder
con los sectores civiles a efectos de posibilitar una retirada ordena-
da del gobierno. La Armada estaba obsesionada con el traumdtico
fin del gobicrno militar en 1973. Pensaba que desde la plataforma
de un espectacular éxito exterior, podfa negociar un mds adecuado
remate del llamado “Proceso”.

De alli se explican todos los errores. Los objetivos no fucron
fijados, salvo el de “mdxima’, esto es recuperar las islas sin mds
tramite. La relacidon de fuerzas no fue estudiada y su andlisis fue
sustituido por el “wishful thinking”. EIl “timing’ tuvo errores in-
creibles incluso en el aspecto militar: las acciones fueron iniciadas
antes del invierno; no se esperd que los britdnicos pasaran a descar-
te sus portaviones lo que estaba resuelto para poco después; se
omitidé totalmente ¢l andlisis de la politica interna inglesa. Por su-
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pucsto nadic tuvo cn cuenta ¢l enorme interés que el gobierno nor-
tcamericano, cn medio de la ofensiva antiinflacionaria cn que csta-
ba empenado, temia en preservar la estabilidad del gobierno con-
scrvador,

El caso Malvinas sirve para ilustrar otros principios y prdcticas
de la ncgociacion diplomdtica como veremos mas adelante. Su de-
scnlace es particularmente ilustrativo. Implicéd un cambio drdstico
en la situacion estratégica de toda la region. Ejemplos latinoameri-
canos recientes, como la iniciativa del presidente Roldds en la Cor-
dillera del Condor a comienzos de 1981, tuvieron menos implica-
ciones. Sirven csos ejemplos para ilustrar cémo un sector de go-
bicrno puede verse sobrepasado por la accidén de otros o puede in-
tentar ganar su apoyo cuando considera que lo necesita.

6.- “Tener siempre preseitte que una negociacion diplomidtica se
practica con otro Lstado v no con el propio frente interno,
sobre todo con los sectores duros del frente interno”™

Aqui tenemos en cuenta cl caso de negociaciones diplomdti-
cas no inspiradas por objetivos internos pero planteadas o conduci-
das con dependencia excesiva de los factores internos. Por supues-
to que la politica exterior no se practica en un vacio de poder do-
méstico. Si el gobernante no tiene en cucnta cémo funciona esa
ecuacion de poder, perderd su puesto. Pero esto no implica que al
negociar con otro Estado se omita que es al otro Estado al que hay
que persuadir, o al que hay que imponer la propia fuerza.

Si en la preparacion de una negociacion los responsables par-
ten de la necesidad de fijar posiciones en funcion de eventuales
cuestionadores domésticos, la consecuencia inevitable serd la impo-
sibilidad de fijur objetivos de minima.  En la discusion interna no
hay resistencias significativas. De ordinario cada uno quiere io md-
ximo. La tendencia normal es ser “Nalcon’, Y como nadie se
opone en serio, se parte de una apreciaciéon equivocada de lo que
habrd de ser la negociacién real.

Cuando comienza la negociacion la dificultad se mantiene y a
veces se acrccienta. Un cjemplo elocuente en estos dias lo ofrece
la negociacion de desarnie. Como el ‘decision-making process’ es
mds abierto en Estados Unidos que en la URSS, es mads fdcil citar
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casos norteamericanos concretos aunque las suposiciones del lado
de la URSS son legitimas. Por cierto que es importante en ambos
casos la conveniencia que tanto para el presidente Reagan como
para el Sr. Gorbachov tendrfa un acuerdo en materia de armas nu-
cleares.

Las Malvinas una vez mas ofrecen un ejemplo de valor para-
digmdtico. El frente negociador argentino ante Gran Bretafia (o
ante Estados Unidos si se quiere) no pudo unificarse nunca. Los
miembros de la Junta Militar negociaban entre s1, la Cancillerfa ne-
gociaba con los delegados militares nombrados por la Junta; cada
Comandante en Jefe lo hacia con la base militar de su propia fuer-
za. Elresultado fue la imposibilidad de fijar una posicién. Se omi-
ti6 permanentemente que la Argentina negociaba con Gran Breta-
fia o con Estados Unidos. En cada oportunidad que se presentd, la
posicién argentina fue fijada en funcion del frente interno, y, den-
tro de éste de los sectores mas duros.

7.- “Tener en cuenta que la accion psicoldgica tiene como desti-
natario el frente adversario, No caer, en consecuencia en la
trampa de la propia accion psicologica, Evitar el triunfalismo.
Dejar siempre mdrgenes para negociar ante la propia opinion
publica’”

La aplicacién de la guerra psicolégica como forma especifica
de propaganda politica es dificil de evitar cuando se persigue un
objetivo diplomdtico importante. Es importante tener respaldo in-
terno para obtener un fin externo. Si ese respaldo interno no sc¢
obtiene pueden ocurrir cosas tan complicadas como los avatares
sufridos por el gobierno Reagan en la persecucién de su objetivo
de ayudar a los grupos opositores al sandinismo.

A su vez, puede ocurrir que la biasqueda del apoyo interno
condicione la accién diplomdtica futura. El gobierno militar ar-
gentino quedé preso de la opinién publica expresada en la multi-
tud que se reunid en Plaza de Mayo. La accién psicoldgica a que
se dedicd a continuacidn consolidé todavia mds ese encierro ini-
cial. El manejo de la propaganda militar fue un caso cldsico de de-
sorientacion de la propia tropa en vez de confusién de la adversa-
ria.
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Otro ejemplo argentino reciente fue la accidon psicoldgica y el
esquema de propaganda montado después de la sentencia del Tri-
bunal Arbitral de abril de 1977, que aceptd la posicidon chilena en
el conflicto relativo a la soberania sobre las islas e islotes de la zo-
na del Cunal de Beagle. El objetivo originario perseguido por el go-
bierno argentino de 1970 (también un gobierno militar) cuando
decidié impulsar un compromiso arbitral para ¢l problema Beagle
fue mejorar las relaciones con Chile. Esto era considerado el obje-
tivo estratégico primordial. Las islas en disputa se consideraban de¢
interés ccondmico y estratégico secundario. Sin embargo, cuando
¢l Tribunal Arbitral acord6 a Chile la soberania sobre las islas Pic-
ton, Nueva y Lennox el gobierno argentino reacciond enérgica-
mente. La campafia lanzada para persuadir a la opinién publica de
la condicién irrenunciablemente argentina de las islas, las introdu-
jo en la conscicncia colectiva, en la que no estaba antes. .Consiguien-
temente, las Fuerzas Armadas se prepararon para la guerra. Los
paises llegaron al borde del conflicto armado, después que la Ar-
gentina anulé el laudo. Si bien es cierto puede decirse que la ame-
naza del uso de la fuerza permitié a la Argentina abrir la instancia
de la mediacion papal, el gobierno qued6 preso de la accidn psico-
1ogica lanzada. Como consecuencia se entré en la mediacion sin
posibilidad de fijur un objetivo de minima. Cuando la mediacion
papal concluyé, si bien se suscribié un tratado que puso fin al pro-
blema Beagle (ya durante el gobierno constitucional) el objetivo
inicial perseguido al aceptar el pleito, es decir mejorar las relacio-
nes con Chile, no se consiguié. El gobierno constitucional argenti-
no aceptd finalmente la derrota diplomdtica de 1977 (con los ate-
nuantes relativos a la propuesta.papal y la negociacién final) pero
¢l objetivo fijado en 1970 no se alcanzé. Cabe agregar que en este
caso el gobierno civil persiguié un objetivo interno, a saber debili-
tar a las Fuerzas Armadas mediante la eliminacién de una hipéte-
sis de conflicto. Es bastante claro que ese objetivo interno tampo-
co se ha concretado.

LA CONDUCCION DE UNA NEGOCIACION

8.- ““Una negociacion exitosa depende de que se pueda crear con-
fianza entre las partes”

La teoria y la prdactica de las “‘confidence-bulding measures”
¢s un caprtulo importante en las relaciones internacionales actua-
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les. En cl campo de la seguridad europea esas medidas constructi-
vas de confianza han sido materia de negociaciones especificas bas-
tante exitosas y que se han desarrollado en el plano multilateral.
El “Espiritu de Ginebra” en 1954 fue el punto de partida de la
atenuacion de los rigores mayores de la Guerra Fria. Los “Encuen-
tros en la Cumbre” tuvieron hasta hoy casi siempre ese objetivo.
Si bien es cierto que la diplomacia personal tiene Ifmites impuestos
por la rcalidad objetiva dc los conflictos, e¢s también ciertos que la
creacion de confianza permite superar diferendos imaginarios, mo-
rigerar los aspectos emocionales de los conflictos reales y contri-
buir al andlisis racional de los intereses en juego.

La creacién de confianza supone una linea de conducta para
las negociaciones que a primera vista parece ingenua. Esa linea se
inspira en una regla simple; no se debe mentir. La mentira se des-
cubre siempre. El riesgo que ella implica es siempre superior a apa-
rentes beneficios de corto plazo. Si la otra parte se convence del
caracter fidedigno de un negociador, se crean condiciones favora-
bles para el andlisis objetivo de los problemas.

De alli la importancia de los Acuerdos de Consulta. La larga
rivalidad argentino-brasilefia comenzé a adecuarse, a la realidad de
los intereses de ambos paises a partir de los sucesivos acuerdos de
consulta suscritos por el gobierno del presidente Arturo Frondizi
con los sucesivos gobiernos de Juscelino Kubitschek, Janio Qua-
dros y Joao Goulart. De manera especial, los acuerdos de Urugua-
yana de abril de 1961 marcaron un hito en la diplomacia latino-
americana. Por supuesto que aparecieron después serias diferen-
cias entre los dos pafses que llevaron al grave conflicto sobre apro-
vechamiento hidroeléctrico del Rio Parand. Sin embargo el cami-
no de la consulta estaba abierto y se espresé sucesivamente en la
“Prdctica de Jupia™, en el similar entendimiento a propésito de la
represa Ilha Solteira y luego en la complejisima negociacién que
llevd al Acuerdo Tripartito de 1979, que incluyd también a Para-
guay. Para esto fue necesario superar la trampa de un “‘conflicto
de principios” al que nos referiremos después. Si sc analiza el es-
tado actual de la relacidén argentino-brasilefia, que sc expresa en los
17 protocolos en materia de cooperaciéon econdémica suscritos en
1986, queda claro la importancia del factor confianza que se ha
creado entre ambos paises respecto de sus respectivas intenciones.
Esa confianza incluye aspectos de opinién publica pero es relevan-
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te sobre todo en las actitudes reciprocas de los sectores que ticnen
mds relevancia en la fijacion de objetivos diplomdticos permanen-
tes, es decir ¢f cuerpo diplomdtico profesional v las Fuerzus Arma-
dus. A ellos tienden a sumarse hoy los dirigentes de los partidos
politicos.

9.- "“Debe evitarse que lus negociaciones bilaterales sean pertur-
badus por cuestiones de principio falsas o sobredimensiona-
das”

Cabe por de pronto sefialar que existen efectivamente cues-
tiones de principio y que cuando existen ellas son irrenunciables.
Incluso en la hipdtesis que su transitorio apartamiento facilite ¢l
tratamiento de problemas urgentes y graves, cuando una cuestion
de principio real se hace presente, no hay manera de cludirla. Si sc¢
lo intenta, tarde o temprano la cuestion de principio pasa su cuen-
ta. Por ejemplo, a la Argentina le interesa objetivamente reanudar
sus relaciones diplomdticas con Gran Bretafna, incluso para inten-
tar resolver el problema Malvinas. No obstante, la reanudacion de
relaciones estd sujeta hoy al reconocimiento por parte de Gran
Bretafia de que existe una disputa sobre soberania acerca de las
Malvinas (lo que no implica aceptar la tesis argentina al respecto).
Una cuestién de principio de este tipo impide firmar un tratado de
paz entre la URSS y el Jap6n. Nadie podrd imaginar que la Repu-
blica Popular China puede descartar su reivindicacién sobre Tai-
wdn o que la Republica Federal Alemana descarte la unificacién
del pafs.

Como los ejemplos citados lo indican, las cuestiones de prin-
cipio no son frecuentes. Casi siempre se refieren a problemas de
soberania territorial, es decir, a problemas del “ser’ y no del ““‘ha-
ber’’ del Estado, como decian los viejos tedricos alemanes de la
Statslehre. Eso lo pueden entender terceros paises que pueden te-
ner un titulo a intervenir en problemas de otros Estados. Por
ejemplo, los paises garantes del Protocolo de Rio de Janeiro cuan-
do se produjo la crisis de 1981, ratificaron su funcion de tales con-
tra los deseos de Ecuador, pero cuidaron muy bien de evitar que
cualquier pronunciamiento del Comité fuera incompatible con las
posiciones de principio del gobierno de Quito.

En tanto, cuando se crea una cuestién de principio falsa, o



meramente tedrica, o sobredimensionada, es menester dejarla de
lado para avanzar en la negociacién. Por ejemplo, la relacién ar-
gentino-brasilefa ilegd a sus puntos mds criticos en la década del
setenta por el choque entre dos posiciones de principio. Una, la de
la Argentina, era la de la consulta previa en los aprovechamientos
de rios internacionales, la otra, la brasilefia, era la de la disposicion
soberana de esos recursos que no causara perjuicio sensible a ter-
ceros pafses. Argentinos y brasilefios se enfrentaron en numero-
sas reuniones internacionales sobre esa discrepancia. El problema
se superd solo cuando, en la negociacién bilateral, los dos parses
olvidaron la querella de principios y avanzaron de manera prag-
madtica en la conciliacién de intereses.

Un caso en que la aplicacién de una cuestién de principios
malogré la posicion negociadora de un pars fue la tesis argentina:
“Argentina en el Atldntico, Chile en el Pacifico” como pauta pa-
ra resolver el problema Beagle. La interpretacion de ese principio
por la ifnea del meridiano de Hornos y la circunstancia de que ese
meridiano no habifa sido tenido en cuenta como criterio delimita-
dor por el Tratado de 1881, conspiraron para que la Argentina no
fijara una posicién negociadora de minima, con el resultado cono-
cido.

Puede haber ademds casos en los que un principio legitimo e
irrenunciable sea aplicado donde no se debe. Es el caso del princi-
pio de la soberania argentina sobre las Malvinas exigido como tema
previo de cualquier conversacion con el Reino Unido. Aplicado
asi el problema de principio al tratamiento del tema de la cesa-
cién de hostilidades entre la Argentina y el Reino Unido o a la ex-
plotaciéon de recursos pesqueros, la consecuencia ha sido la cons-
truccién de una base britdnica en las islas y del virtual estableci-
miento de una Zona Econdémica Exclusiva en su torno, con grave
detrimento de la posicién argentina a corto, mediano y largo pla-
Zo. :

10. En una negociacion los objetivos menores deben subordinar-
se a los mayores

Este principio se corresponde con la primera fundamental re-
¢la negociadora, la clara determinacién de objetivos. En el curso de
una tratativa surge habitualmente la necesidad de ceder una posi-
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cién que inicialmente no se habia pensado sacrificar. En ese caso la
meta mayor debe prevalecer.

La Argentina practico esta regla en la negociacion del Tratado
de Limites del Rio de la Plata con Uruguay cuando acept6 limita-
ciones en el ejercicio de su soberania sobre la isla Martin Garcia.
Este era un tema cargado de resonancias histéricas que suscitaba
fuertes resistencias, sobre todo en sectores de la Armada. El gobier-
no de Juan Per6n aceptd en el Tratado de 1974 limitaciones recla-
madas por Uruguay. Se subordiné el objetivo menor a la meta ma-
yor de consolidar la relacién argentina-uruguaya y.poner término a
la diferencia existente en el Iimite mds importante para la Argenti-
na.

Un ejemplo actual en el drea de las relaciones comerciales lo
ofrece Estados Unidos en sus vinculaciones con Japén, Corea o
Taiwdn. El desequilibrio en la balanza comercial bilateral con esos
paises se ha hecho insostenible. Sin embargo no se producen deci-
siones drdsticas porque Washington debe pesar sus intereses comer-
ciales con los intereses estratégicos globales. El juego de presiones
entre grupos proteccionistas internos, sectores financieros interesa-
dos en mantener la fluidez de los intercambios, diplomdticos y mi-
litares que dan prioridad a la defensa y la accién de distintos gru-
pos en -el otro pafs, asi como la accién de politicos que hacen el
proteccionismo su tema de camparfia y el papel de la prensa, ofre-
cen un ejemplo particularmente interesante del marco global de-
una negociacion.

11. En el curso de una negociaciéon hay que procurar ganar ami-
gos dentro del otro pais. Sin embargo hay que tener en cuen-
ta que en ultima instancia se negocie con el otro gobierno

Este criterio es aplicado sistemdticamente por algunos Esta-
dos y a veces es ello lo necesario dado el especial proceso de deci-
siones que se aplica en el otro. Por ejemplo, en Estados Unidos la
institucién del “lobbying” se extiende también a las relaciones in-
ternacionales. Los “Lobbyists’ que representan intereses locales.
Japon es hoy el pais que tiene mds representantes registrados para
defender sus intereses. El afio pasado se produjo un escdndalo rui-
doso, que todavia dura, a propésito de la representacion de Cana-
dd que asumi6 el ex-funcionario de la Casa Blanca Michael Deaver
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en el caso de la lluvia dcida. En estos momentos ¢l Congreso estu-
dia la posibilidad de prohibir la gestion de intereses de terceros
pafses por funcionarios publicos hasta dicz anos después de dejar
su pucsto.

En General cste tipo de gestion de apoyo apunta a la promo-
cion de la imagen del pafs interesado y a la conveniencia de la bue-
na relacion bilateral. La Argentina practjcéO muy sistematicamente
una estrategia de aproximacion indirecta de cste tipo cuando se
propuso llevar a la mesa de negociacidn a Brasil para el tratamiento
del problema de Itaipi. Como la cancilleria brasilefia no deseaba la
negociacidén y negaba en principio la existencia de un problema bi-
lateral, los argentinos hicieron fuerte presion en sectores de la so-
ciedad brasilefia para demostrar la deseabilidad de una buena rela-
¢idon entre ambos paises. Ello apuntaba a urgir la negociaciéon del
diferendo hidroeléctrico.

Los soviéticos practican sistematicamente este enfoque. Asi
lo han hecho y lo siguen haciendo a través de la accién de grupos
pacifistas, ecologicos, partidarios del desarme unilateral y otros.
La campana en torno de la “glasnost” del sefior Gorbachov es un
caso tipico. El otorgamiento de concesiones a la diplomacia rusa
se presenta como un medio idéneo para consolidar en el poder al
lider soviético contra sus enemigos internos, que se prescntan co-
mo indeseables. La diplomacia de fsruel ha alcanzado un grado sin-
igual de eficacia en este tipo de apoyo. Sus grupos amigos en Esta-
dos Unidos han conseguido muchas veces obtener decisiones que
los sectores responsables de la diplomacia estadounidense no de-
seaban, por e¢jemplo el bloqueo sistemdtico de venta de armas a
paises drabes pro-occidentales.

Debe recordarse, sin embargo que, finalmente, se negocia con
otro Estado v a través de su gobierno. Ganar amigos pucde ser cs-
trategia cquivocada si cllo se logra a costo de indisponerse con
quien se¢ tiene que negociar en tltima instancia. La Republica De-
mocrdtica Alemana no ayuda su causa cuando acuerda cl cardcter
de parte a la oposicidn social-democrata de la Republica Federal.
Tampoco parece haber sido provechoso para la Argentina la sus-
cripcion de comunicados conjuntos entre el Presidente Alfonsin y
dirigentes de la oposicidon como los scnores Kinnock y Steel. Este
s¢ vincula al criterio siguiente,
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12, En toda negociucion hay que contar con la mejor informa-
cion sobre lo que piensa la otra parte, cuales son sus proble-
mdas v prioridades v sus reacciones posibles™

La experiencia demuestra que los errores de apreciacion sobre
¢l comportamiento de terceros paiscs son muy frecuentes y a veees
de consecuencias dramdticas. El gobierno militar argentino mal in-
terpretd en 1982 algunas senales que entendid perceibir en Estados
Unidos. Es posible que creyera que un apoyo argentino a la politi-
ca dcl gobierno Reagan en América Central apartaria a Washington
de una participacion activia en ¢l conflicto Malvinas. S¢ omitid
analizar la regla recordada mds arriba; los objetivos mis importan-
tes desplazan a los menos importantes, La OTAN es mis importan-
te para Estados Unidos que su problema de América Central. Simi-
lares errorcs de apreciacion ¢ informacion hicicron jugar a la diplo-
macia de Buenos Aircs con el posible veto soviético o chino a la re-
solucion 502 del Consejo de Seguridad.

Tambi¢n hay que cargar a la cuenta de informaciones y apre-
ciaciones equivocadas el mancjo por parte de la Argentina del deli-
cado problema de la pesca en torno de las Islas Malvinas, La firma
de convenios pesqueros con la URSS y Bulgaria fud hecha con ina-
deccuada informacién sobre la eventual respuesta britinica. Buenos
Air¢s tenfa una apreciacion muy confusa sobre la posicion del Fo-
reing Office y de los grupos internos britdnicos, incluidos los habi-
tantes de las islas, que presionaban para la adopcion de una medida
unilateral destinada a asegurar la explotacidon de los recursos pes-
queros con ¢l pretexto cierto o forzado de preservarlos contra
prdcticas depredatorias.

Un ejemplo interesante de informacion y prevision adecuada
del comportamiento del adversario lo ofrece el andlisis sobre posi-
bles iniciativas arricsgadas de Nikita Kruschev que hizo el Grupo
de Plancamiento de Politica Extcrior estadounidense dirigido por
Walt Rostow durante el gobierno Kennedy. Este trabajo fuc ante-
cedente de la rdpida y cficaz respuesta dada por Washington a la
crisis de los misiles cubanos. Un cjemplo cldsico en sentido opues-
to s¢ did en el desembarco de Bahia de Cochinos.

13. No hav que dejarse atrapar por ideas preconcebidas en torno
de otros paises o de otros sistemas ni sustentar esquemas geo-
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politicos anacrénicos que muchas veces son manifestaciones
de colonialismo cultural.

Una de las explicaciones del desastre de Cochinos fue la firme
creencia que muchos norteamericanos compartian acerca de la ne-
cesaria impopularidad de las dictaduras. Se pensaba que cinco mil
hombres instalados en Cuba bastarian para producir una reaccion
popular generalizada contra Castro. Un error similar de conse-
cuencias mucho mds trégicas, lo cometié el presidente Saddan
Hussein cuando lanzé su ofensiva militar contra Irdn. En todos es-
tos casos se sustituye con ideologia a la necesaria informacion so-
bre lo que ocurre en el otro campo.

La ideologia y el mito deforman con frecuencia la accién
diplomatica. De ordinario se los importa desde los paises centra-
les, en cuyos textos se estudia geografia politica, geopolitica o
relaciones internacionales, Los paises sudamericanos han compra-
do en Europa la ley de las fronteras mediatas y a veces hasta la teo-
ria del Espacio Vital, a despecho de su condiciéon desértica y sub-
desarrollada.

La Argentina y el Brasil contemplaron durante mds de un si-
glo a Bolivia, Paraguay y Uruguay como *zonas de influencia” en
las que habfa que conservar el equilibrio geopolitico u obtener
ventajas. Sin perjuicio de que estos enfoques no son totalmente
falsos, su exageracién puede conducir a diversas consecuencias no
previstas. Una es el derroche de recursos o la fijacién de inadecua-
das prioridades de inversion. Otra es fomentar en los paises apun-
tados diplomacias de tipo pendular que generan costos innecesa-
rios a todos los interesados.

La carrera para la construccion de obras hidroeléctricas en el
Parand altero, sin duda, el programa racional de explotacién hidro-
eléctrica de América del Sur. Brasil y la Argentina se lanzaron des-
de la década del cuarenta a la construccion de ferrocarriles a Boli-
via que tenderdn a converger en Santa Cruz, sospechosa de tenden-
cias secesionistas. La tenacidad argentina en continuar la construc-
cién del ferrocarril desde Santa Cruz hasta 1a Amazonia boliviana
(para tener una ‘“‘salida” hacia el Amazonas) o el compromiso bra-
silefio de instalar un polo de desarrollo petroquimico, siderirgico
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y celuldsico en ¢l Oriente boliviano como complemento del acuer-
do sobre gas natural firmado en 1974, son casos extremos de esa
deformacioén. La disputa potencial sobre los recursos siderirgicos
de Mutum fue una tipica transposicién de un esquema franco-
alemdn a la rivalidad historica argentino-brasilefia.

En estos dias se producen deformaciones semejantes por in-
fluencia de factores externos, como son las internacionales partida-
rias. La accién de algunos paises latinoamericanos en su relacion
con Nicaragua o El Salvador son casos caracteristicos de conduc-
cion ideoldgica de la diplomacia. También lo ha sido la iniciativa
del presidente Betancur en el caso de Contadora aunque en ello
gravitan concretos objetivos internos. Esto no implica juicios
negativos sobre tales politicas e iniciativas.

14. “Tener presente que las negociaciones diplomdticas se condu-
cen entre Estados en funcién de intereses y no entre gobier-
nos de estilos e ideologtas circunstanciales’.

Es claro que esta regla no puede aplicarse siempre. A veces la
crisis de una relacion bilateral se produce por la ideologia que sepa-
ra o porque se entiende que ella representa una amenaza. Esto
ocurre hoy, sin duda, en la relacion de Nicaragua con Costa Rica,
El Salvador y Honduras.

Sin embargo, actualmente es fuerte la tendencia a premiar las
negociaciones bilaterales en funcion de la ideologfa del otro gobier-
no o, por el contrario, castigarlas. Las negociaciones actuales en
materia comercial y financiera entre la Argentina y Bolivia, tienen
mucho que ver con la relacion de tipo politico, un tanto fria, exis-
tente entre los dos gobiernos. En otro sentido, el compromiso
arbitral que llevo al acuerdo del Beagle fue suscrito entre un gobier-
no militar argentino, encabezado por el general Alejandro Lanusse
y ¢l gobierno chileno de Salvador Allende. En ese caso se practicd
explicitamente una politica de “superacion de las fronteras ideo-
16gicas™.

La decision venezonala de fortalecer relaciones con América
del Sur, iniciada en el gobierno de Carlos Andrés Pérez, lievo a la
aproximacién no ideoldgica con los gobiernos de Brasil y la Argen-
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tina. La crisis en las relaciones con Uruguay se debid a un inciden-
te puntual desdichado. Durante el gobierno Carter. Veneczucla ac-
tud como mediador de hecho entre Washington y Bucenos Airces, ¢n
la conviccion de que asi ayudaba al restablecimiento de la demo-
cracia cn la Argentina,

El factor ideologico introducido en las negociaciones bilate-
rales es un dato fuertemente deformador. Conduce con demasia-
da frecuencia a la aplicacién del “double stundard ™', lo que en ge-
neral es politica posible para las Grandes Potencias pero no para
los pafses menores. Sobre todo en idrcas inestables como América
Latina, las negociaciones bilatcrales deben inspirarse por criterios
permanentes.  Todavia la no intervencion es una instituciéon no
renunciable. ..

15. “En las negociaciones con otro Estudo no hay que pedir la
luna”.

La luna cra lo que pedia Caligula a sus sibditos y amigos cn
la maravillosa picza de Camus. En las negociaciones bilaterales se
la pide mds de una vez por paises que sélo fijan objetivos de maxi-
ma y no tiencn nocidén exacta de la relacidn de fuerzas.

Esto puede ocurrir a las diplomacias mds avisadas. Por ejem-
plo, la diplomacia brasilefia encaré la construcciéon de la represa
Itaipt en un rio internacional, a pocos kilémetros de la frontera
argentina, en un acuerdo bilateral con Paraguay del que la Argenti-
na estaba excluida. Ademas Brasil s¢ propuso obtencr el cambio
de la frecuencia del sistema cléctrico paraguayo de 50 a 60 ciclos.
El cambio. por supuesto, complicaba la negociacidon de las futuras
represas argentino-paraguayas de Yacyretd y Corpus. Argentina y
Paraguay tiecnen redes de frecuencia de 50 ciclos.

La presion aplicada por Brasil sobre Paraguay fue muy inten-
sa. Tenia ademas cierto sentido. Parecia poco sensata la posicion
paraguaya que reclamaba que la mitad de las enormes turbinas del
proyecto trabajaran a cincuenta ciclos ya quc la clectricidad sc
venderia casi totalmente al Brasil. Eso requeria su transformacion,
con cl consiguiente costo en la instalacion de equipos y en el pro-
ceso de dicha transformacion.
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El error de Brasil fue pedir demds. La cnorme presion sobre
Paraguay para que cambiara su frecuencia tenia sin duda un conte-
nido geopolitico en cl sentido anacrénico antes senalado. La Ar-
gentina podia haber apoyado al Brasil en la sensata idca de¢ cons-
truir todas las maquinas adecuadas al sistema brasilenno de 60 ciclos.
En tanto, harfa todo lo posible para evitar lo que en Paraguay (con
inspiracion argentina) fue denominado “anschliiss hidrocléctrico™.
No solamente Argentina podia hacer algo, sino que cstaba ¢n con-
diciones de hacer algo eficaz. Brasil cometio un error en el andlisis
de la relacion de fuerzas lo cual hizo después inevitable el Acuerdo
Tripartito dc 1979, para beneficio de todos.

16. “En wuna negociacion bilateral hay que saber ponerse en la
cabeza del otro’

Durante las complejas negociaciones hidroeléetricas y nuclea-
res con Brasil dije en una reuniéon en Buenos Aires que a veees, pa-
ra obtener resultados, habia que pensar algunas cosasen portugués.
Por supuesto no faltd alguien en la ocasion que dijera que los ar-
gentinos tenfan que pensar sicmpre cn cspanol cuando trataban
con cl Brasil. Es muy claro sin embargo que una defensa racional
de los propios intereses exige colocarse en la posicion del otro.
Hay quc discernir cudl cs ¢l objetivo de minima aceptable para el
contrincante. La rmeta de un negociador es, desde luego, que el
aucuerdo se haga sobre los términos del objetivo de minima de la
otra parte. Con menos de ese objetivo, no hay acuerdo. Si se de-
sea obtenerlo, resulta indispensable colocarse en l1a posicion del
contrincante para discernir qué cs lo que puede conceder v cudles
son sus objetivos irrcnunciables.

Un factor muy influyente ¢n este andlisis es la comprension
del costo interno de una decision diplomdatica. Puede ocurriv que
una iegociacion en st misima deseable tenga un costo interino supe-
rior a la preservacion del statu quo. Es evidente que muchas veces
vale mas mantener subsistente un diferendo que forzar su solucion.
Por ejemplo, Venezuela y Colombia no han llegado a un punto cn
que la deseable superacion de su conflicto sobre limites mariti-
mos, tenga una relacion beneficio-costo superior a la gran sensibili-
dad interna sobre el punto. Un caso ocurrido hace pocas semanas
—cntre Grecia y Turquia— puso de relieve la alta potencialidad
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conflictiva que puede encerrar la delimitacion de jurisdicciones en
el mar.

Los aliados no se pusieron en la cabeza de los alemanes cuan-
do impusieron el Tratado de Versalles: la consecuencia fue el na-
zismo y la guerra aunque deba admitirse que la causalidad no es
tan mecdnica. Los sefiores Begin y Sadat supieron ponerse en el
lugar del otro y consiguientemente tornarse de enemigos en inter-
locutores. La persistente dificultad de los gobiernos israclies de
ubicarse en la posicidén del presidente Mubarak ha contribuido al
distanciamiento con Egipto.

Una importante consecuencia de este ejercicio de imaginacion
es evitar la subestimacion del adversario. La tendencia a conside-
rar que los demds nacieron ayer es tan peligrosa como frecuentc en
las diplomacias que no tienen fuerte tradicién. Si uno se coloca en
¢l lugar del otro evita el riesgo de cometer errores de imposible re-
paracién.

17. *‘Debe darse siempre posibilidad a la otra parte de salvar su .
rostro asi como debe dejarse una posibilidad de retroceso’

La primera regla es obvia cuando se registra esa “rara avis”
que es una victoria diplomdtica. No requiere mayores esfuerzos de
ejemplificacion. Se aplica ademas en cualquier negociacidén tanto
publica como privada.

La segunda es también evidente y tiene proyecciones en el
propio frente interno. Tiene que ver con la necesidad de mantener
buena parte de las negociaciones en secreto v con la conveniencia
de emmplear a veces formulas ambiguas.

En sus negociaciones con Estados Unidos a propédsito de las
bases de la OTAN en territorio espafiol y griego, tanto el gobierno
de Felipe Gonzilez como ¢l de Andreas Papandreou han dado re-
cientecmente ejemplos de cémo hay que dejar abiertas posiciones
de retroceso en formulaciones aparentemente enfdticas. Si se tienc
suficiente fuerza, puede ocurrir que un gobierno cambie subita-
mente su posicidn anterior como lo acaba de hacer la URSS al des-
ligar la negociacion sobre proyectiles de alcance intermedio de la
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de armas espaciales. Sin embargo tal actitud es riesgosa y puede
dar lugar a contratiempos tanto internos como externos.

Si se sabe realménte lo que se desea obtener, si se subordinan
los objetivos mayores a los menores, si se es capaz de anticipar
mentalmente el.desenlace deseable de una negociacion a las etapas
de su transcurso, un negociador sabrd co6mo evitar cerrarse caminos
que deberd eventualmenre recorrer.

18. “Nunca hay que jactarse de un logro diplomdtico”

Esta es una regla de oro del Barén de Rio Branco. La aplicod
permanentemente en una larga carrera jalonada de éxitos. Este au-
tocontrol no es s6lo expresidon de buen gusto: traduce la necesidad
de que la otra parte quede, si es posible, satisfecha del desenlace de
una negociacion y en todo caso despojada de cualquier sentimien-
to de humillaciéon. De nada vale ganar un juicio de medianeria si el
vecino se va a dedicar a tocar la trompeta a las dos de la mafiana.

Lo mismo vale para una negociacion de limites,

Siempre hay que recordar que las relaciones de fuerza no son
estdticas sino dinamicas. El humillado de hoy puede tener su des-
quite el dia de mafiana. En todo caso, su frustracion puede recla-
mar atenciones y esfuerzos de alto costo.

19. “No hay que ceder a la fatiga en una negociacion. Debe ne-
gociarse siempre. El comienzo de una negociacion es en mu-
chos casos la condicién necesaria para la solucion de diferen-
dos en apariencia insuperables’

El primer problema a superar en un conflicto dificil es conse-
guir que la otra parte admita su existencia. Esto sc vincula con el
interrogante acerca de si la presion para negociar es iiccesaria. Por
supuesto que el objetivo negociador de un Estado puede tropezar
con la conviccion del otro Estado de que el diferendo no es nego-
ciable. China tuvo éxito con Gran Brctafia en el problema de
Hong Kong. Venezuela no lo ha tenido con Guyana a proposito
de Essequibo ni tampoco Nicaragua en su reciente reclamo ante
Colombia sobre San Andrés y los cayos cercanos. El actual dife-
rendo sobre las Malvinas entre la Argentina y el Reino Unido radi-
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ca cn la negativa de la existencia del diferendo sobre soberania que
ha adoptado cl gobierno britinico. Esta obvia deformacion de la
verdad es lo que explica las victorias clocuentes obtenidas por la
Argentina en la Asamblea General de la ONU. La comunidad in-
ternacional reconoce incquivocamente la existencia del conflicto.

Al mismo tiempo, es claro que la Argentina s6lo podrd avan-
zar ¢n su objetivo si persiste en su vocacidon negociadora. Puede
debatirse si ese propoésito es compatible con la subsistencia del
estado de hostilidades entre ambos paises. Si esta posicion no c¢s
idonca, la Argentina deberd cambiarla. sicmpre dentro del objetivo
de negociar. Si Estados Unidos descarta su proposito en resolver el
problema de¢ Nicaragua a través de una gucrra de baja intensidad,
deberd montar una cstrategia de negociacion que habrd de fijar
entonces sus objetivos de minima. [l éxito obtenido por Espaia
al conseguir que Gran Bretana acepte que la discusion sobre Gi-
braltar incluya ¢l tema soberania es interesante como ejemplo de
una insistencia secular, aunque ¢l tema esté todavia poco maduro.

Cuando una necgociacion avanza y concreta acuerdos parcia-
les, debe aprenderse a consolidar ¢sos acucrdos. A veces cllos se
frustran transitoriamente por la accién de grupos ultras que quic-
ren obtener soluciones optimas. Durante la negociacion de Itaipa
y a proposito de la pretension del sector técnico brasileno de insta-
lar en la reprcsa dos turbinas adicionales. el canciller Azeredo de
Silveira me dijo irénicamente: “sempre tem gente que ¢ mais inte
ligente que a gente™.

En csos casos la respuesta cs una sola: “Negociar, negociar,
negociar”. FEl tema dcl desarme y la reduccién de armamentos su-
ministra abundantes casos relevantes. Han habido avances y retro-
cesos ¢n todos los variados dmbitos cn que esas negociaciones tic-
nen lugar. El reciente —grande y poco publicado— éxito de las
negociaciones de Estocolmo es un caso de andlisis. La constancia
dc los negociadores ha permitido convenir un régimen de preanun-
cios d¢ maniobras militares de la OTAN y ¢l Pacto de Varsovia y
de verificacion de las mismas, que constituye un importante paso
hacia la paz. Lo mismo puede ocurrir hoy en la negociacion sobre
proyectiles de alcance intermedio. La “‘conversacion en el bos
que”™ entre los delegados norteamericano y soviético en Gincbra,
arrib6é en principio a un acuerdo que fue rechazado a renglén se-
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cuido tanto por Washington como por Mosci. Ese preacuerdo, sin
embargo, s mucho menos importante que el que ahora sc ha casi
concretado.

El entusiasmo que suscitd ¢l encuentro entre Reagan y Gor-
bachov en Ginebra, 1985, rcavivé la vocacidn negociadora conge-
lada lucgo dc la instalacidon de los Pershing 2 y los misiles de cru-
ccro en Europa. Los soviéticos no asimilaron inicialmente su de-
rrota politica. Pero lo hicieron con ¢l nuevo gobierno. Aunque ¢l
saldo de la primera cumbre fue favorable a Estados Unidos, los so-
viéticos continuaron cn actitud negociadora. La sorpresa de
Rejkiavic parecid un contraste y lo fue desde ¢l punto de vista de
la situacién interna de Estados Unidos, pero el aparente fracaso no
impidié que la negociacidén continuara.

En definitiva la continuidad en la negociacion es la wnica po-
sibilidad de resolver cuestiones dificiles. Los conflictos no existen
de ordinario por caprichos siibitos de gobernantes. Cuando son
realmente serios tienen razones objetivas v tienden a durvar. Deben
pues ncgociarse siempre, La larga historia de las negociaciones nu-
clearcs no cs tiempo perdido. Obviamente es ese también el senti-
do dc¢ los organismos internacionales. Mientras s¢ negocia no sc
pelca. La ONU cen el plano multilateral y las negociaciones bilate-
rales son facil blanco de la impaciencia y los extremismos. Pero lo
que pucde llegar a formularse en términos aceptables para ¢l co-
micenzo de un didlogo y los esfucrzos para mantenerlo a pesar de
fatigas y frustracioncs, es lo que hace a la eminencia de la tarca de
la diplomacia.

ALGUNAS CONCLUSIONLES

A partir de las reflexiones anteriores, pucden deducirse algu-
nas observaciones de cardcter general que hacen a la prdctica de las
ncgociaciones y que aportan algunos clementos para una teoria
acerca dc las mismas,

—  Origen de las negociaciones. —  Una negociacion entre Esta-
dos ticne por necesidad naturaleza politica. Como tal, o bien tiene
tugar en el campo del conflicto o en ¢l de¢ la cooperacidon. Con las
ncgociaciones sc intenta resolver diferendos o sumar esfuerzos, Si
s¢ quicre zanjar un problema de Irmites, una disputa acerca del
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aprovechamiento de recursos naturales, un desacuerdo en materia
financiera o un desentendimiento que resulta de la solidaridad de
un Estado con grupos que viven en otros, las partes intentaran ob-
tener sus objetivos. Ello supone conseguir que su voluntad preva-
lczca sobre la de la otra parte. La fijacién de los objetivos, la apre-
ciacion de la relacion de fuerzas, el sentido de la oportunidad, la
eficacia con que se haya mejorado previamente la funcién negocia-
dora serdn la clave de lo que se obtenga. La negociacidon diploma-
tica para la superacion de un conflicto supone la consciencia de la
necesidad de resolverlo por medios pacificos. Como se ha indica-
do mas arriba, esto requiere un cdlculo de costo-beneficio. Puede
ocurrir que valga mds dejar latente un conflicto que resoiverlo a
destiempo o inadecuadamente. Cuando lo que se procura es per-
feccionar una cooperacion las reglas son las mismas. Un convenio
cultural, cientifico, de cooperacion financiera o comercial, de de-
fensa reciproca o de explotacién de recursos naturales requiere
también los cdlculos que deben hacerse cuando el objetivo es supe-
rar un diferendo.

- Preparacion de las negociaciones.— Nos remitiremos a los
capitulos anteriores. Interesa sobre todo una refiexion acerca de
un tema de maxima importancia que es la conducciéon de las nego-
ciaciones.

Obviamente que la unidad en esa conduccién es deseable des-
de la fijacion de objetivos hasta el desenlace del proceso negocia-
dor. Sin embargo tal unidad es de logro dificil. Algunos paises tie-
nen tradicién sentada en la centralizacion profesional de la con-
duccion diplomatica. En otros la improvisacion es la regla. Sin
embargo la conduccidn centralizada es ideal de dificil obtencion.
Una cancilleria no estd habitualmente preparada para conducir ne-
gociaciones financicras las que pueden tener —como ocurre en el
caso de la deuda externa— mds implicaciones politicas que tratati-
vas que tienen lugar en el propio campo de la seguridad. Los presi-
dentes de los Bancos Centrales y los ministros de Finanzas pueden
vepse trabados por movimientos que hacen los diplomdticos.
Cuando los gobiernos se dejan arrastrar por la tentacidn de las ne-
gociaciones secretas, los riesgos se acentlan. Si un organismo para-
lelo como ¢l Asesor Nacional de Seguridad de la Casa Blanca avan-
za ¢n dreas propias del Departamento de Estado, puede pasar la ne-
sociacidén de Kissinger con China o la de Mac Farlane con Irdn. la
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deuda polaca o la presencia de los marines norteamericanos en Li-
bano suscitd procelosos enfrentamientos entre el seiior Weinherger
y el sefior Shultz, con las derivaciones consiguientes.

Cuando el poder se encuentra dividido en su propio centro,
como ocurrid durante el 0ltimo gobierno militar argentino, las co-
sas se¢ complican mas. Tuvieron resonante divulgacion las confi-
dencias del titular de la Oficina de la Mediacién Papal, Cardenal
Antonio Samoré€, sobre el contraste entre las constantes discrepan-
cias entre los representantes de la Junta Argentina y la unidad de
criterio del gobierno chileno. A su vez, estas distintas actitudes
tienen poco que ver con el estilo abierto o cerrado del gobierno en
cuestion. La diplomacia italiana se expresa en general de manera
muy coherente incluso en situaciones de crisis como la actual,
mientras que la diplomacia china suele reflejar los compromisos y
zigzagueos propios de la lucha entre facciones.

En todo caso, debe hacerse todo lo posible para unificar las
etapas de una negociacion, desde la recoleccion de informes que
permitan una adecuada apreciacion de situaciones hasta el manejo
de la informacién y de los medios de comunicacion. Por supuesto
que debe intentarse alcanzar un mdaximo de consenso entre quienes
intervienen en el proceso de decisiébn. Pero es esta una aspiracion
de cumplimiento nada fécil.

No hay regla que permita determinar a priori en qué nivel se
conducen cfectivamente las negociaciones. A veces las maneja per-
sonalmente el jefe de gobierno; a veces los ministros y en ocasiones
los. propios embajadores. Puede ocurrir que el teatro prdctico de
una negociacién bilateral sea uno de los dos paises, en cuyo caso la
importancia del embajador alli acreditado se acrecentard. En to-
dos los casos, un punto primordial en la preparacion de una nego-
ciacion es la determinacién del nivel en que se adoptardn la mayo-
ria de las decisiones.

—  Elimpacto de los medios de comunicacion, Se han indicado
mas arriba algunas reglas empiricas que implican la utilizacion de
los medios de comunicacion. Ellos pueden ser utiles auxiliares y
trampas peligrosas, A través del periodismo se puede transmitir
mensajes y preparar ambientes. De Gaulle utilizé d¢ manera ex-
cepeional sus conferencias de prensa para preparar movimientos
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internacionales. La entrevista que publico el senor Gorbachov en
la revista Time fue una preparacion muy hdbil de su encuentro con
¢l presidente Reagan. El tratamiento de los temas mexicanos en la
prensa estadounidensc suele ser instrumento de seduccién o de
coaccidn cuando se acerca una negociacion critica.

Es fundamental evitar que la prensa sc convierta en una tram-
pa que cierre capacidades operativas a la diplomacia. Aqui convie-
ne recordar las reflexiones sobre accidon psicologica apuntados mds
arriba. Este problema es menos importante en los regimenes auto-
ritarios, que, sin embargo, pagan frecuentemente duros precios co-
mo resultado de la ausencia de instancias criticas.

En anexo se agregan algunas observaciones practicas sobre el
tratamiento con los medios de prensa hechos desde la perspectiva
de una embajada.

—  Una reflexion final. — La negociacion diplomdtica requiere
coraje. Supone adoptar decisiones en campos en los que las emo-
ciones son fuertes. El manejo de los intereses del Estado parece
materia fria. (“L un grande diplomatico. Dicono que non ridi
mai’’) pero envuclve las tremendas emociones de la Nacidn y de la
Patria. No es campo para pusildmines, aunque tampoco debe serlo
para temerarios. Esa necesidad de estar dispuesto a adoptar deci-
siones dificiles me hace reiterar dos ideas a los que he hecho mu-
chas veces referencia y que he aplicado en mi vida profesional:

—  Una: el misterioso consejo del Evangelio: “‘Si quieres salvar el
alma, piérdela™;

—  Otra: una observacion del sentido comin: “Los profesionales

de la diplomacia dcben recordar que los golpes en los rifiones ha-
cen parte del sucldo que cobran y de los honores que reciben™,
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