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Introduccién

Al caer el muro de Berlin el 9 de noviembre de 1989, se abri6 la posibilidad de
reunificar los dos estados alemanes que habian sido divididos al final de la Segunda
Guerra Mundial en 1945. En el debate politico interno de la Republica Federal de
Alemania, el canciller Helmut Kohl comenzé a negociar una estrategia de reunificacion
con los partidos politicos del parlamento para aprovechar la coyuntura internacional y
lidiar con la crisis de la implosion politica, social y econdémica de la Republica
Democréatica Alemana. Al mismo tiempo, Kohl empez6 a negociar con la Unidn Soviética,
Francia, Inglaterra, Estados Unidos, y la misma Republica Democratica Alemana la
reunificacion. Entre el 9 de noviembre de 1989 y el 10 de octubre de 1990 que se
reunifico Alemania, el canciller negocié constantemente a nivel interno y a nivel
internacional la politica de reunificacibn que su gobierno y su partido apoyaban. Sin
embargo, el hecho de que la politica interna alemana y las negociaciones
internacionales sobre la reunificacion se desarrollaran de manera simultanea no significa
gue las esferas politicas interna e internacional interactuaban de manera estrecha entre
si. En otras palabras, en los diferentes “juegos” 0 “mesas” de negociacion, tanto a nivel
interno (Kohl negociando con el partido liberal con el que mantenia una coalicion y con

la oposicion socialdemédcrata en el Bundestag la estrategia a seguir) como a nivel



internacional (Kohl negociando con Gorbachev, Bush, Thatcher, Mitterrand y Modrow la
reunificacion), no necesariamente habia “sinergia”.

Robert D. Putnam define la sinergia como la vinculacion de un tema en el nivel
politico interno que altera un resultado en la negociacién a nivel internacional.* En otras
palabras, cuando dos paises diferentes crean una coalicién para explotar los beneficios
conjuntos de una negociacion internacional que a la vez les favorece en sus respectivas
politicas internas, se puede hablar de sinergia en esa negociacion. La sinergia ocurre
cuando, por ejemplo, los electores de un pais —digamos Alemania- se oponen a un
cambio propuesto por su gobierno (precios mas altos) pero la mayoria de ellos esta
dispuesta a aceptarlo si se otorga una concesion (mas empleos). Alemania entonces
negocia con otro pais —digamos la URSS- un acuerdo para crear mas empleos y logra
subir los precios. La sinergia en la negociacion permitié que Alemania hiciera un cambio
gue no hubiera podido implementar sin la ayuda de la URSS, y la URSS a su vez
también se beneficid del acuerdo con Alemania. La sinergia permite llegar a resultados
cooperativos sobre un tema delicado o controversial en la politica interna de un pais que
no puede ser resuelto sin vincularlo con una negociacion internacional.

En realidad, la sinergia es un vinculo entre varias negociaciones. En una
negociacion internacional, como explica Putnam, para que dos paises lleguen a un
acuerdo, cada uno tiene que negociar tanto con el otro pais como con sus instituciones
politicas internas que van a ratificar el acuerdo: el congreso o el parlamento. Por lo tanto,
por cada negociacion internacional entre dos paises, hay dos negociaciones internas

adicionales. Estas tres negociaciones se llevan a cabo de manera simultanea, pero no

! Robert D. Putnam, “Diplomacy and Domestic Politics: the Logic of Two-Level Games”, International
Organization, 42 (3), 1998, pp. 427-460. Ver definicion de sinergia de Putnam en p. 447.Todas
las referencias a Putnam en esta tesis son de este articulo.



necesariamente estan vinculadas entre si. Cuando hay sinergia, sin embargo, estas tres
negociaciones estan no solo llevandose a cabo de manera simultanea, sino que también
estan interactuando entre si. La presencia de sinergia en una negociacién no solo
explica los resultados cooperativos de una negociacion, sino que también explica la
manera en que se lleva a cabo la negociacién en si misma.

¢Hubo sinergia entre la Republica Federal de Alemania y la Unién Soviética
durante las negociaciones internacionales de reunificacion? La hipotesis de esta
investigacion es que no hubo. En otras palabras, la tesis defiende que las negociaciones
internas de la RFA y las negociaciones internacionales de reunificacion eran
negociaciones simultaneas pero que no interactuaban entre si. El argumento principal es
gue en vez de interactuar con sinergia, cada negociacion tenia su propia légica. Sin
embargo, continda el argumento, cada negociacion afectaba a la otra principalmente por
medio de la creacion de parametros o limites en los cuales operaban.

Por ejemplo, por un lado, el desarrollo de la estrategia de reunificacion en la
RFA tenia su propia l6gica que respondia a la orientacion politica de Kohl, la mayoria
democratacristiana en el Bundestag, y la posicion tradicional de la oposicién
socialdemdcrata hacia la reunificacion. Por otro lado, las negociaciones internacionales
tenian su propia l6gica también, la cual respondia a la postura de la URSS, la implosién
de la RDA, las revoluciones del Este de Europa de 1989, etc. Sin embargo, tanto la
negociacion interna en la RFA como las negociaciones internacionales definian los
parametros de la negociacion y sus limites. Por ejemplo, en 1990, Kohl no se
pronunciaba claramente ni a favor ni en contra de la frontera polaca de la Alemania
reunificada por temor a perder apoyo del ala conservadora democratacristiana, pero la

presion de Polonia por definir esa posicion lo obligé a renunciar a la famosa linea Oder-



NeilRe. La logica en la RFA era diferente de la de Polonia, y los limites que ambas
impusieron determinaron el resultado. Las dos negociaciones y estrategias eran
simultdneas, pero no estaban vinculadas ni interactuando.

Para probar la hipoétesis, la investigacion analiza el debate politico interno de la
RFA y las negociaciones internacionales sobre la reunificacién para sentar una base con
la cual buscar la sinergia entre la RFA y la URSS. Esta estructura de analisis esta
basada en el esquema propuesto por Jack Snyder, quien utiliza el enfoque de Robert D.
Putnam para buscar sinergia en las negociaciones internacionales sobre el estatuto
juridico internacional de Berlin vistas desde el punto de vista de la Unién Soviética.? Esta
tesis retoma este ejercicio para analizar las negociaciones internacionales sobre la
reunificacion de Alemania vistas desde el punto de vista de la RFA.?

Finalmente, para determinar si hubo sinergia entre las negociaciones internas de
la RFA y las negociaciones internacionales de la reunificacion, se utilizara la
metodologia propuesta por Snyder. Este método consiste en analizar los resultados de
una negociacion por medio de cuatro explicaciones basadas en el modelo de Putnam.

Segun la explicacion que mejor corresponda a cada resultado, se pueden determinar los

2 Jack Snyder, “East-West Bargaining Over Germany: The Search for Synergy in a Two-Level Game”, en
Peter B. Evans, Harold K. Jacobson, y Robert D. Putnam (eds.), Double-Edged Diplomacy:
International Bargaining and Domestic Politics, Berkeley, University of California Press, 1993, pp.
104-127. Todas las referencias a Snyder en esta tesis son de este articulo.

% Entre 1989 y 1990, oficialmente sélo hubo una negociacién de reunificacién de Alemania: la famosa
negociacion 2+4 en 1990. En espafiol, la palabra negociacién puede tener una connotacion
formal, y la analogia de Putnam de “mesas de negociacion” nos hace pensar en sesiones rigidas
de protocolo internacional en las cuales los jefes de estado intercambian ideas. Sin embargo, las
negociaciones son procesos flexibles y a veces informales que no necesariamente se limitan a
un periodo fijo de tiempo. En el caso de la reunificacibn de Alemania, esta tesis habla de
negociaciones principalmente por que la Republica Federal de Alemania estaba constantemente
tratando de negociar la reunificacion aunque no hubiera una respuesta clara o un dialogo
continuo con la Unién Soviética y la Republica Democratica Alemana sobre este tema en
especifico. La palabra “bargaining” en inglés parece ser mas adecuada al caso de las
negociaciones sobre la reunificacion entre 1989 y 1990, aunque su traduccién en espafiol —
regateo- no es tan elegante.



vinculos entre ambos niveles de negociacion y, por lo tanto, si hay sinergia entre los dos
niveles o no.

Snyder argumenta que existen cuatro posibles explicaciones para analizar los
resultados en las negociaciones a dos niveles. Las explicaciones internacionales alegan
gue la negociaciéon internacional determina el resultado independientemente de las
negociaciones internas. Segun esta explicacion, la reunificacibn alemana seria el
resultado exclusivo de una negociacion internacional, pues el debate politico interno en
la RFA no hizo ninguna diferencia. Las explicaciones nacionales, por el contrario, alegan
gue la negociacion politica interna determina el resultado independientemente de las
negociaciones internacionales. Segun esta explicacion, la reunificacion alemana seria el
resultado exclusivo de la estrategia de reunificacién de Kohl, pues las negociaciones con
la URSS y las demas potencias no hicieron ninguna diferencia.

Las explicaciones acumulativas alegan que el resultado esta determinado tanto
por las negociaciones nacionales como las internacionales. Segun esta explicacion, los
debates politicos interno e internacional explican el resultado de la reunificacién, aunque
cada debate estaba separado aunque se llevaran a cabo al mismo tiempo. Por ultimo,
las explicaciones sinérgicas alegan que el resultado esta determinado por la interaccion
gue hubo entre las negociaciones nacionales e internacionales. En este caso, la
reunificacion seria el resultado de una negociacion interactiva entre Kohl y Gorbachev
en el cual ambos buscaban obtener ganancias tanto en el debate internacional a través
de la busqueda de fortalecer su posicion en el sistema internacional, como en el debate
interno, Kohl para reelegirse y Gorbachev para mantenerse en el poder y calmar las
criticas internas a glasnost y perestroika. Si la tesis encuentra que la reunificacion

corresponde a una explicacion sinérgica, entonces se falsearia la hipétesis de la



investigacion. Si, por el contrario, la tesis encuentra que la reunificacion es explicada sin
sinergia, entonces se probaria la hipotesis.

Antes de pasar a la descripcion capitular de la tesis, se advertiran los limites de
la investigacion. Este trabajo se limita exclusivamente al debate politico interno de la
RFA y las negociaciones internacionales de reunificacion durante el periodo del 9 de
noviembre de 1989 y el 3 de octubre de 1990. Asimismo, la tesis no analizara la politica
interna de los otros paises con los cuales la Republica Federal de Alemania negociaba
la reunificacién. Esta tesis se limitara a explicar las interacciones entre el debate politico
interno de la Republica Federal de Alemania y las negociaciones internacionales de
reunificacion entre 1989 y 1990 utilizando la propuesta de Putnam. Por medio de estas
explicaciones, sera posible llegar a algunas conclusiones sobre las condiciones internas
e internacionales que permitieron negociar exitosamente la reunificacion de Alemania.

La tesis esta organizada en cuatro partes. En el primer capitulo se presenta el
marco tedrico de la investigacion. En el segundo capitulo se analiza el debate politico
interno de la RFA durante el periodo de 1989/1990. En el tercer capitulo se analizan las
negociaciones internacionales de reunificacion en el mismo periodo. En el cuarto
capitulo se ofrecen explicaciones sobre los resultados de las negociaciones para
determinar si hubo sinergia o no.

En el capitulo 1 se plantean el tema y el objetivo de la investigacion y se discute
en detalle cual es el enfoque que mejor estudia las negociaciones sobre la reunificacion
alemana. Esta parte analiza las ventajas y desventajas de los enfoques nacional e
internacional y concluye que para el tema estudiado, es necesario un modelo que
integre ambos. La investigacion elige el enfoque de Putnam por que resulta util para

analizar una negociacion, por que elige al jefe de estado como actor central, y por que
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interpreta la estrategia de ese jefe de estado como un calculo de doble filo en la politica
interna y la politica internacional. El capitulo después analiza la teoria de Putnam y
cdmo se va a poner en practica en la investigacion para probar la hipétesis de la
investigacion. Finalmente, para poder analizar el debate politico interno de la RFA, este
capitulo escoge tres actores principales y describe el marco institucional en el que se
desarrollaba la politica de Kohl vis-a-vis el parlamento y la oposicién socialdemdcrata.
Asimismo, se describen los limites de la investigacion al hacer una seleccion de los
actores nacionales e internacionales que se van a estudiar en el periodo de analisis de
la tesis (noviembre 1989-octubre 1990).

El capitulo 2 analiza el debate politico interno en la RFA sobre la reunificacion.
Después de analizar los resultados de las elecciones parlamentarias de 1987, las cuales
determinaron la composicion del gobierno que estaba en el poder entre el 9 de
noviembre de 1989 y el 3 de octubre de 1990, el capitulo se concentra en seguir la
evolucion de las posiciones del canciller Helmut Kohl y la oposicién socialdemdcrata al
respecto de la reunificacion conforme cambiaban las opciones politicas de la RFA. Entre
noviembre y marzo, el capitulo se concentra en la estrategia de Kohl de definir los
términos del debate sobre la reunificacion, y a partir de marzo de 1990, el capitulo
argumenta que es imposible seguir hablando de un debate politico “interno” en la RFA
sin tomar en cuenta los eventos de la RDA de esa misma época. Dado que la RDA
comenzaba a colapsarse de manera acelerada, la interaccion del canciller y de su
mayoria del Bundestag en los asuntos internos de la RDA se convierte practicamente en
un asunto interno de la RFA, sobre todo después de las elecciones del 18 de marzo que
otorgan la mayoria a la coalicidbn apoyada por el CDU/CSU, cuyo objetivo era reunificar

Alemania. Posteriormente, el capitulo analiza en dos etapas las negociaciones de
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unificacion y el papel de los tres partidos principales de la RFA en esas negociaciones
tanto en el Bundestag de la RFA como en el Volkskammer de la RDA: primero se
analizan las negociaciones econdmicas y luego las negociaciones politicas.

En el capitulo 3 se analizan las negociaciones internacionales sobre la
reunificacion durante el mismo periodo analizado por el capitulo 2. El enfoque principal
de este capitulo son las relaciones germano-soviéticas no sélo por la hipétesis de la
investigacién, sino también por que eran las negociaciones mas importantes para lograr
la reunificacion. Sin embargo, también se toman en cuenta las posiciones de las cuatro
potencias aliadas que dividieron a Alemania en 1945, sobre todo durante el periodo de
la caida del muro —cuando prevalecia el caos, la incertidumbre y el temor en la
comunidad internacional sobre este tema- y durante julio-septiembre de 1990, cuando
se llevaron a cabo las negociaciones de 2+4 bajo un entendido de que la reunificacion
era inevitable. La RDA es considerada como un actor internacional especialmente en el
periodo de noviembre-marzo, pues, como se explicd arriba, después de las elecciones
de la RDA del 18 de marzo de 1990, es dificil entender a la RDA como un pais
extranjero o desligado de la RFA. Finalmente, en este capitulo también se examinara la
situacion juridica internacional de Alemania entre 1989 y 1990, pues la dimension legal
de los derechos que Estados Unidos, Francia, Inglaterra y la Unidn Soviética tenian
entre la RDA y la RFA fue una parte importante de las negociaciones; asimismo, las
obligaciones legales de la comunidad europea con la RFA también jugaron un papel
importante, aunque menor.

El capitulo 4 analiza los resultados de la negociacion para determinar si hubo
sinergia entre la RFA y la URSS durante las negociaciones sobre la reunificacion. El

argumento de este capitulo es que a pesar de que no hay una relacion interactiva entre
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el debate politico interno en la RFA y las negociaciones internacionales entre la RFA y la
URSS en los primeros meses de las negociaciones (noviembre 1989-julio 1990), se
observa que si hay sinergia entre la URSS y la RFA entre julio y septiembre, cuando se
comenzaron a negociar los créditos entre ambos paises. Es interesante ver como en
este periodo Helmut Kohl pretendia crear sinergia con Mikhail Gorbachev al negociar la
retirada de las tropas soviéticas de la RDA a cambio de que la RFA pagara el
desplazamiento de las tropas. Gorbachev buscaba asimismo obtener créditos
financieros de la RFA para inyectar capital extranjero a la economia soviética y ablandar
el costo politico de la glasnost y la perestroika con un aterrizaje econGémico mas suave.
Con estas estrategias, Gorbachev y Kohl pretendian aprovechar la coyuntura de la
inestabilidad de la RDA para sacar el mayor provecho posible tanto a nivel internacional
como a nivel interno: Gorbachev queria ofrecer concesiones unilaterales para aumentar
su capital politico y aparecer como un estadista pacifico y a la vez controlar a la
oposicion en casa que se oponia a las reformas econdémicas y politicas; Kohl pretendia
otorgar créditos a la URSS para amarrar la reunificacion a nivel internacional y aumentar
su popularidad en la politica interna.

Los hallazgos de la tesis refutan la hipotesis de la investigacion, pues si se
encontré sinergia en las negociaciones internas de la RFA y sus negociaciones
internacionales de reunificacion con la URSS, al menos durante el dltimo periodo de las
negociaciones 2+4. Sin embargo, la sinergia s6lo se manifestd en un periodo breve de
tiempo, y durante el resto del periodo analizado en la investigacion, es mas apropiado
hablar de una negociacion a dos niveles pero entre dos negociaciones con una logica

propia que se afectaban mutuamente pero que no interactuaban entre si.
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Una de las conclusiones de esta tesis es que para entender las negociaciones
sobre la reunificacion con base en un juego de dos niveles es necesario ir mas alla de
las estrategias alemanas e incluir las estrategias de otros negociadores por medio de un
analisis que integre las limitaciones impuestas a los actores a nivel internacional, asi
como los niveles internos de otros paises involucrados, como la Unién Soviética y la
Republica Democratica Alemana. Otros trabajos sobre el tema podrian seguir esta linea

de investigacion para enriquecer los estudios sobre la reunificacién alemana.
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Capitulo 1: Marco tedrico

Introduccioén

Al final de la Segunda Guerra Mundial, Estados Unidos, Francia, Inglaterra y la
Unién Soviética vencieron a Alemania y dividieron su territorio en varias zonas de
ocupacion que eventualmente se convirtieron en dos estados alemanes diferentes: las
zonas americana, inglesa y francesa formaron un estado federal democratico con una
economia capitalista llamado la Republica Federal de Alemania* y la zona soviética
formé un estado centralizado socialista con una economia planificada llamado la
Republica Democratica Alemana.® Berlin se convirti6 en una zona internacional de
ocupacion militar sin un estatuto juridico internacional, y el antiguo Reich aleman cedi6
partes de su territorio a la Union Soviética y a Polonia. La RFA se integré a las
instituciones y alianzas militares de occidente: la Organizacion del Tratado de Atlantico
Norte, la Comunidad Europea de Carbdn y Acero, y la Comunidad Econdémica Europea.
La RDA se integré al Pacto de Varsovia y se constituyé como un estado satélite del
Kremlin. El régimen nacionalsocialista que pretendio crear un Reich que durara mil afios
habia despedazado y dividido a Alemania.

Desde la creacion de la RFA, los alemanes occidentales habian previsto la

posibilidad de reunificar el pais. De hecho, la RFA no adopté una constitucion

* En adelante, RFA.
° En adelante, RDA.
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[Verfassung], sino una ley fundamental [Grundgesetz], no sélo por que al momento de
su redaccién no era una nacion libre y soberana y no podia propiamente llamar
constitucién a su ley maxima, sino también por que guardaba la esperanza de redactar
una constituciéon nueva cuando se reunificara Alemania. La ley fundamental alemana fue
adoptada como un documento provisional mientras seguia en vigor el estatuto de
ocupacioén de los aliados y preveia dos posibilidades para reunificar el pais: la redaccion
de una nueva constitucién y su legitimacion por medio de una eleccion general de todos
los alemanes (articulo 146) o la reintegracién de los territorios de la RDA en el régimen
constitucional de la RFA (articulo 23). La reunificacibn de Alemania no sélo estaba
integrada en la concepcion de la RFA, sino que también era un objetivo politico
fundamental de su politica exterior y uno de los temas claves del ideario politico aleman.
La reunificacion siempre estuvo en la agenda politica alemana, y todos los
gobiernos que ocuparon el poder de la RFA entre 1955 —cuando Alemania se convirtié
en una nacion libre y soberana- y 1990 —cuando se reunificO Alemania- tuvieron una
estrategia para alcanzar este objetivo primordial. Naturalmente, la reunificacidn no
siempre estuvo a la orden del dia y no siempre fue un tema popular o de primera
importancia, pero si era una aspiracion fundamental del estado aleman y de sus
politicos, por lo que tampoco se puede decir que fue un tema secundario de la politica
alemana. Todos los cancilleres alemanes y sus coaliciones gobernantes desde Konrad
Adenauer hasta Helmut Kohl implementaron diversas estrategias para negociar la
reunificacion de los dos estados alemanes. Durante 45 afios, los gobiernos alemanes
intentaron reunificar Alemania por medio de diversas estrategias, pero solo uno lo logro.
Entre el 9 de noviembre de 1989 que cayo6 el muro de Berlin y el 3 de octubre que

entr0 en vigor el tratado de reunificacion de Alemania, el gobierno de Helmut Kohl
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negocio la reunificacion de los dos estados alemanes exitosamente. Las preguntas que
surgen sobre este evento politico son diversas. ¢Cudl fue el papel del gobierno en las
negociaciones? ¢Qué impacto tuvo la estrategia de negociacion de Kohl en el
resultado? ¢De qué manera se pueden analizar la actuacion de su gobierno y sus
estrategias de negociacion? ¢Cuales fueron las condiciones Optimas para negociar
exitosamente la reunificacién? ¢Qué factores limitaban las negociaciones y la actuacion
del gobierno de Kohl? ¢ Cémo explicar los resultados de las negociaciones entre 1989 y
19907 ¢ Qué relacion habia entre la estrategia que Kohl negociaba con el parlamento y
las negociaciones con el Kremlin? ¢ Se puede hablar de sinergia entre la RFA y la URSS
durante estas negociaciones? El objetivo de este capitulo es presentar un marco tedrico

que permita responder a estas preguntas.
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Tema vy objetivo de la investigacion

El tema principal de esta investigacion son las negociaciones internacionales
sobre la reunificacién de Alemania entre el 9 de noviembre de 1989 y el 3 de octubre de
1990. El objetivo de la tesis es explicar como se desarrollé la estrategia de reunificacion
de la RFA y analizar si hubo sinergia entre la RFA y la URSS durante las negociaciones.
Para explicar el desarrollo de las estrategias, es necesario entender el debate politico
interno donde se disefiaban y negociaban las estrategias de reunificacion de la RFA.
Para analizar si hubo sinergia entre la RFA y la URSS durante las negociaciones, es
necesario entender la politica internacional en la que se implementaban las estrategias
de la RFA, pues la reunificacion tenia que ser negociada con las potencias que habian
dividido al Reich aleman en 1945 y con el segundo estado aleman que habia nacido al
final de la Segunda Guerra Mundial.

La estrategia de reunificacion de la RFA era concebida dentro del juego de
negociacion de la politica interna entre los partidos politicos principales -los
democratacristianos, los socialdemécratas y los liberales-, y el gobierno del canciller
proponia estrategias de acuerdo a las preferencias de sus bases politicas y de la
composicién del parlamento. Sin embargo, esas mismas estrategias también eran
negociadas e implementadas en el juego de negociacion del sistema internacional de
estados nacion. Por lo tanto, la figura central de la RFA en ambos juegos de negociacion
era el canciller aleman, quien se “sentaba” en dos mesas de negociacion para proponer
estrategias de reunificacion tomando en cuenta las limitaciones de la politica interna
alemana y de la politica internacional.

Las estrategias para reunificar Alemania, vistas exclusivamente desde el punto de

vista de la RFA, pueden ser estilizadas como estrategias que debian ser desarrolladas,
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negociadas e implementadas en dos mesas de negociacion: la nacional y la
internacional. Tanto el sistema internacional de estados-nacion como el sistema de
partidos de la RFA imponian limites al desarrollo de estas estrategias y a las
negociaciones sobre la reunificacién. Por lo tanto, habia dos juegos de negociacion
llevandose a cabo al mismo tiempo alrededor del mismo tema. ¢Estos dos juegos de
negociacion eran juegos separados con una logica propia que se limitaban y restringian
mutuamente? ¢O mas bien eran dos juegos de negociacion interactivos en los cuales
los actores principales desarrollaban una estrategia de reunificacion para obtener
beneficios en ambas mesas de negociacién al mismo tiempo? ¢Si el canciller aleman
negociaba con las potencias mundiales y con el Bundestag al mismo tiempo, acaso
participaba en dos juegos separados 0 en un mismo juego en el que utilizaba una
estrategia para explotar los beneficios mutuos en la politica interna alemana y en la
politica internacional? ¢Qué enfoque de analisis permitiria estudiar este tema complejo

de manera comprensiva?

Enfoque de la investigacion

En el fondo, lo que busca esta tesis es explicar las relaciones internacionales de
un pais, es decir, analizar la actuacion internacional de la RFA con respecto a la
reunificacion y los resultados que obtuvo. Para estudiar este tema, existen varios
enfoques que tradicionalmente han sido clasificados de acuerdo a su nivel de analisis.
Estos enfoques se pueden resumir con el esquema de Kenneth Waltz que distingue tres
niveles de analisis: los enfoques internacionales (o sistémicos) buscan explicar la
actuacion de un estado con base en la posicion de ese estado en el sistema

internacional; los enfoques internos buscan explicar el comportamiento de un estado con
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base en la sociedad, la cultura y las instituciones politicas de los estados-nacién; y los
enfoques individuales buscan explicar la actuacién de un estado con base en las
caracteristicas personales o psicolégicas de sus politicos.® De estos tres niveles de
analisis, los primeros dos parecen adaptarse mejor a esta tesis, pues la investigacion no
pretende hacer un trabajo biogréfico o psicolégico de la historia diplomatica del canciller
de la RFA. Entonces, ¢cudl de los otros dos niveles de andlisis podria explicar de
manera mas comprensiva la actuacion internacional de la RFA con respecto a la

reunificacion y los resultados que obtuvo?

El enfoque internacional: ventajas y desventajas

El enfoque internacional tomaria a la RFA como un actor unitario que respondia a
incentivos externos. Con este enfoque, el andlisis se concentraria en el poder relativo de
la RFA con respecto a los demas actores del sistema internacional con los que tenia que
negociar la reunificacion, es decir, con la Union Soviética, Estados Unidos, Francia,
Inglaterra y la RDA. Las teorias de relaciones internacionales como el realismo y el neo-
realismo serian utilizadas para enfatizar el papel prominente del poder en las relaciones
internacionales de la RFA, y los resultados de las estrategias de reunificacion de la RFA
estarian determinados por las restricciones internacionales y no por los cambios
politicos internos. Con este enfoque, los cambios introducidos a las estrategias de
reunificacion serian explicados como respuestas alemanas a las oportunidades
internacionales que se presentaban a cada gobierno. Por ejemplo, el cambio de una

estrategia de reunificacion moderada y progresiva por medio del plan de diez puntos a

® Kenneth N. Waltz, Man, the State, and War: A Theoretical Analysis, Nueva York, Columbia University
Press, 1959. Ver también J. David Singer, “International Conflict: Three Levels of Analysis”, en
World Politics, 12, abril 1960, pp. 453-461.
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mitades de noviembre de 1989 hacia una politica de union monetaria y financiera
acelerada en febrero de 1990 seria explicado exclusivamente por el deterioro econémico,
politico y social de la RDA.

A primera vista, el enfoque internacional parece ofrecer una alternativa atil para
analizar las estrategias de reunificacion del gobierno aleman. Después de todo, la
reunificacion era un tema esencialmente internacional en el cual intervenian las dos
potencias mundiales, dos potencias europeas y un segundo estado aleman. Todos los
actores involucrados sabian que la reunificacibn no seria posible sin un arreglo
internacional, y ultimadamente la actuacion de la RFA siempre estuvo limitada por lo que
la Union Soviética o los Estados Unidos opinaran sobre los cambios en el status quo.
Los factores sefialados por las teorias sistémicas y el enfoque internacional son
necesarios para un recuento satisfactorio de un asunto internacional como la
reunificacion.

Sin embargo, este enfoque trata los atributos politicos internos de un estado
como un supuesto y no como una variable.” Con este enfoque, la presencia de un
gobierno democratacristiano o socialdemdcrata en la RFA en 1989 no hubiera hecho
ninguna diferencia en la estrategia de reunificacion, pues independientemente de quien
ocupara el poder, la RFA solo estaria respondiendo a los factores internacionales y al
poder relativo de los otros estados con los que buscaba negociar la reunificacion y no a
sus limitaciones politicas internas. En el caso de una democracia parlamentaria como la
RFA, este enfoque no seria muy util para explicar por qué cambiaban las estrategias de

reunificacion a través del tiempo. Los gobiernos alemanes respondian a un electorado

" Robert O. Keohane, “Theory of World Politics: Structural Realism and Beyond”, en Keohane (ed.), Neo-
Realism and its Critics, Nueva York, Columbia University Press, 1986, p. 165.
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gue tenia ciertas preferencias y que tenian distintas posiciones con respecto a la
reunificacion, y su actuacion internacional también dependia de los grupos de apoyo que
mantenian a una coalicion en el poder.

La identidad de la coalicion gobernante en la RFA si es un factor importante en el
caso de las negociaciones de la reunificacion, y varios episodios entre 1989 y 1990 lo
demuestran. Un primer ejemplo es cuando Helmut Kohl rechaz6 la oferta de Hans
Modrow de reunificar a Alemania a cambio de la neutralizacion del estado aleman en
enero de 1990 por que temia quedar a la merced de la potencia militar soviética. El
enfoque internacional podria explicar esta estrategia en términos de la teoria del
realismo y del poder relativo de cada actor, pero también es cierto que Kohl rechazé la
oferta por que el partido democratacristiano —quien tenia la mayoria de las dos camaras
del parlamento- hubiera rechazado de entrada esa propuesta y por que el partido
socialdemdcrata apoyaba la idea de neutralizacion en ese entonces y Kohl no pretendia
implementar el programa de gobierno de la oposicion.

Otro ejemplo es cuando los dos partidos principales de la RFA estaban
negociando la via constitucional de acceso del territorio de la RDA para lograr la
unificacion. La ley basica de la RFA preveia dos maneras posibles de reunificar
Alemania: reincorporacién de la RDA en la RFA (articulo 23) o renegociacién de una
constitucion entre la RFA y la RDA (articulo 146). Los democratacristianos defendian la
reintegracion de los antiguos Lander orientales que se habian convertido en la RDA en
1945 a la federacion de Lander de la RFA. En otras palabras, apoyaban la anexion de la
RDA en el régimen juridico, constitucional y legal de la RFA. Los socialdemdcratas, por
el contrario, aseguraban que esa solucion estilo fast-track era la peor opcién posible, y

gue la mejor solucién era legitimar un nuevo estado aleman que tomara en cuenta las
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experiencias historicas, politicas y sociales de ambos estados alemanes. En otras
palabras, apoyaban la idea de crear un nuevo estado aleman al unir a los dos antiguos
estados alemanes fundados al final de la Segunda Guerra Mundial. Cada partido
defendia una idea contraria, y quien estuviera en el poder decidia la via constitucional
de reunificacion. La l6gica de las negociaciones 2+4 era que los dos estados alemanes
tenian que encontrar la mejor manera de reunificar Alemania y que las potencias que la
habian dividido tenian que aceptar la solucion. Por lo tanto, la identidad politica de la
coalicién en el poder si tuvo un impacto considerable en la decision de incorporar la
RDA a la RFA y en el resultado de las negociaciones, y un enfoque internacional no
seria capaz de distinguir estas diferencias.

El problema del enfoque internacional es que supone que las unidades de
analisis, es decir, los estados, tienen preferencias internas, procesos de toma de
decision y habilidades de extraer apoyos de la sociedad estables y similares. Sin
embargo, el caso de la postura de la RFA hacia la reunificacién es un caso en el que el
estado aleman tuvo preferencias diferentes y apoyos que cambiaban dinAmicamente. La
base politica de Kohl era el CDU/CSU, un partido que tradicionalmente habia defendido
el reestablecimiento del territorio perdido por Alemania al final de la guerra y que
demostraba una clara preferencia por mantener el status quo de la RFA y evitar a toda
costa la creacion de un nuevo estado aleman como consecuencia de la reunificacion. No
obstante, el canciller no defendio esa postura abiertamente durante los primeros meses
de las negociaciones por que no contaba con un apoyo politico general de todos los
partidos politicos involucrados en el proceso de reunificacion y por que la RDA todavia
parecia poder sobrevivir algunos meses mas. Esta situacion cambié cuando la

desintegracion de la RDA era evidente y la mayoria de las voces ya se pronunciaban a
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favor de la reunificacion, y el CDU/CSU cred y apoyo la Allianz fir Deutschland para las
elecciones internas de la RDA con una agenda de reunificacion total y acelerada. El
enfoque internacional no seria capaz de tomar en cuenta estas diferencias importantes
en la politica interna alemana que contribuyen a enriquecer las explicaciones sobre las
estrategias de reunificacion de los gobiernos alemanes.

Al suponer que la politica interna es una “caja negra” y que el estado es un actor
racional que funge como un mero proceso de intervencién en el que los imperativos
internacionales se convierten en politicas internas, el enfoque internacional ignora una
realidad ineludible de las relaciones internacionales: los actores politicos internos son
participantes activos en las negociaciones internacionales y en la definicion de politicas
exteriores. Estas criticas hacia el enfoque internacional parecerian marcar una clara
preferencia hacia la adopcion de un enfoque interno para el andlisis de esta tesis, pero
el problema de la reunificaciébn aleman es mucho mas complejo y tampoco puede ser

entendido con un enfoque exclusivamente interno, como veremos abajo.

El enfoque interno: ventajas y desventajas

Las estrategias de reunificacion del gobierno aleman no pueden ser entendidas
sin un recuento de la politica interna y de la identidad de la coalicion gobernante. El
enfoque interno localiza las determinantes de la politica exterior y las relaciones
internacionales dentro del estado-nacion. En claro contraste con el enfoque internacional,
este enfoque asegura que el comportamiento de un estado no responde al sistema
internacional, sino que mas bien el comportamiento de un estado constituye el sistema
internacional. Este enfoque tiene sus origenes en la tradicion liberal de Immanuel Kant,

John Stuart Mill y Woodrow Wilson, quienes enfatizan que en los sistemas politicos
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democraticos, las politicas exteriores e internas estan sujetas a discusiones y debates
internos.®

Un enfoque interno para esta investigacion se centraria en los grupos sociales,
las elecciones, la opinion publica, los partidos politicos, los grupos de interés, el aparato
administrativo y politico del poder ejecutivo, y las instituciones de representacion,
educaciéon y administrativas que vinculan al estado con la sociedad. En el caso de esta
investigacion, los actores mas importantes tomados en cuenta serian los tres partidos
principales de la RFA, la composicion de la mayoria gobernante del Bundestag, y la
orientacion politica del canciller. El enfoque interno seria capaz de explicar la relaciéon
entre la identidad de la coalicion gobernante y la estrategia de reunificacion que disefi6 e
implemento ese gobierno.

Desde este punto de vista se puede explicar por qué una mayoria
democratacristiana tenia una estrategia y una politica de reunificacion diferente a la de
la oposicion socialdemécrata. Asimismo, el enfoque interno también puede explicar la
dinAmica de una negociacion interna en la definicion de una politica de reunificacion,
pues a pesar de que se trataba de un proceso esencialmente internacional, la politica
interna también explica el comportamiento de los actores politicos principales. Tomemos
como ejemplo la postura de Kohl hacia las fronteras polaco-alemanas. A principios de
1990, el canciller habia sido interrogado en algunas ocasiones sobre la politica de la
RFA hacia las fronteras del futuro estado reunificado aleman con Polonia. Estos

cuestionamientos no solo constituian en si un acto politico provocativo de la oposicion

8 Andrew Moravcsik, “Liberalism and International Relations Theory”, Harvard CFIA Working Paper,
Cambridge, Massachussets, Harvard University Press, 1992, en Moravcsik, “Integrating
International and Domestic Theories of International Bargaining”, en Peter B. Evans, Harold K.
Jacobson, y Robert D. Putham (eds.), Double-Edged Diplomacy: International Bargaining and
Domestic Politics, Berkeley, University of California Press, 1993, p. 6.
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socialdemdcrata que sabia que el CDU/CSU de Kohl tradicionalmente defendia la
restitucion de las fronteras del Reich aleman en 1937, ni tampoco constituian sélo un
ataque politico socialdemdcrata para involucrar a Polonia en las discusiones y detener la
rapida reunificacion que los democratacristianos defendian. Los cuestionamientos
también estaban ligados con las elecciones regionales de Saarland en enero de 1990, y
los socialdemdcratas lideraban por algunos puntos la campafia electoral y buscaban
alienar algunos de los electores mas conservadores del CDU/CSU que buscaban que su
partido los apoyara para restituir las antiguas fronteras alemanas. Kohl sabia esto mejor
gue nadie, y por ello se mantenia al margen y no manifestaba una posicion clara no sélo
para evitar un conflicto internacional, sino también para evitar perder las elecciones
regionales internas de Saarland.

Como se puede ver en el ejemplo anterior, este enfoque tiene varias ventajas
para explicar el caso de las negociaciones de la reunificacién. Sin embargo, al igual que
el enfoque internacional, el enfoque interno es incapaz de explicar de manera
satisfactoria la actuacion de los gobiernos alemanes en sus estrategias de reunificacion.
Si retomamos el mismo ejemplo del parrafo anterior, es evidente que Kohl no sélo tenia
una estrategia ambigua para no alienar a los democratacristianos conservadores de la
RFA, sino que su actuacion también respondia a un objetivo mas amplio de ampliar sus
posibilidades de negociar exitosamente el reacomodo del status quo internacional. Al no
manifestar una posicion clara sobre las fronteras polacas, Kohl no solo tenia satisfechos
a los democratacristianos en el debate politico interno, sino que también creaba una
“concesion” que después podria intercambiar por una reunificacion rapida al presentarla
como un sacrificio costoso a los demas paises involucrados en este aspecto de la

negociacion (URSS, RDA, Polonia).
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En conclusién, ni el enfoque internacional ni el enfoque interno pueden por si
solos responder a las preguntas mas elaboradas del tema de las negociaciones de
reunificacion entre 1989 y 1990. Los factores que ambos enfoques enfatizan parecen
ser importantes para entender la actuacion de la RFA en este periodo, pero el optar por
uno o por otro dejaria de lado una parte igual de importante del problema. Si el objetivo
de esta tesis fuera meramente explicar el origen y el disefio de las politicas de
reunificacion de la RFA, entonces el enfoque interno seria suficiente. Sin embargo, esta
investigacion busca analizar no sélo las estrategias politicas, sino también las
negociaciones en las que se implementaban las mismas.

Por esta razon, las estrategias de reunificacion de los gobiernos de la RFA no
pueden ser explicadas con una interpretacion puramente interna o puramente
internacional por que ambos niveles de analisis estan vinculados en este tema en
particular. Las interpretaciones de segunda imagen de Waltz®, que explican los eventos
internacionales como la consecuencia de factores internos, y las interpretaciones de la
segunda imagen revertida de Gourevitch'®, que explican los eventos internos como la
consecuencia de factores internacionales, ofrecen un analisis que sélo toma en cuenta
la mitad de la historia. Los factores internacionales, como la caida de la Unién Soviética
y las revoluciones del Este de Europa, y los factores internos, como los partidos politicos
de la RFA y la composicion del Bundestag, no explican por si solos las estrategias de
reunificacion alemanas y sus resultados de manera satisfactoria. Las negociaciones

sobre la reunificacion de Alemania estuvieron inmersas en un contexto internacional,

® Kenneth N. Waltz, Op. cit.

1 peter Gourevitch, “The Second Image Reversed: The International Sources of Domestic Politics”,
International Organization, 32, 1978, pp. 881-911.
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pero también estuvieron intimamente ligadas con las politicas internas del gobierno de la
RFA, que buscaba negociar exitosamente la reunificacion.

Una interpretacion de segunda imagen en esta investigacion no consideraria en
Su justo peso la importancia de la dimension internacional en la actuacién de la RFA y
favoreceria una explicacion sesgada del papel de los politicos alemanes. De la misma
manera, una interpretacion de segunda imagen revertida relegaria el papel de los
partidos politicos alemanes y sus motivaciones y objetivos al concentrarse demasiado
en la alta politica de negociacion entre Moscu, Bonn y Washington. En el proceso de la
reunificacion alemana, las politicas internas de varios paises determinaban las
posiciones de los negociadores principales durante distintas etapas de negociacion
internacional entre 1989 y 1990. Por ello, las teorias como la de Waltz y de Gourevitch
resultan inutiles para explicar las interacciones entre los ambitos externo e interno en
este problema internacional. ¢(Cémo vincular estos dos niveles de analisis? ¢Qué
modelos que integren ambos niveles de analisis podrian ser Utiles para esta

investigacion?

Hacia una integracion de los enfoques interno e internacional

Varios modelos integran los niveles interno e internacional de analisis, pero por lo
general, la relacion entre los factores internos y externos se reduce a una lista ad hoc de
“influencias internas” sobre una politica exterior 0 a ejercicios de correlacion de los

vinculos entre los asuntos internos e internacionales de un estado.!* Karl Deutsch y

' Rosenau apunté en una época temprana la necesidad de explorar estos vinculos, pero su propuesta
generd poco interés, con la excepcion de los estudios de comportamiento durante conflictos. Ver
James Rosenau, “Toward the Studies of National-International Linkages”, en Rosenau, Linkage
Politics: Essays on the Convergence of National and International Systems, Nueva York, Free
Press, 1969.
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Ernst Haas trabajaron en el impacto de los partidos politicos y los grupos de interés
sobre el proceso de integracion regional europeo, pero enfocandose en la evolucién de
las instituciones supranacionales y no el desarrollo de la politica interna o externa, que

2 Joseph Nye y Robert Keohane

es lo que busca analizar esta investigacion. *
desarrollaron el enfoque de interdependencia, pero el papel de los factores politicos
internos se pierde en este tipo de estudios transnacionales por que se enfocan
demasiado en los regimenes internacionales, y lo que busca esta tesis es equilibrar la
politica interna alemana de reunificacién con sus limitaciones internacionales.*® Graham
Allison sefial6 el traslapo de los juegos burocréaticos internos de un pais en su politica
externa, pero no explic6 cédmo la politica interna es afectada a su vez por la politica
internacional de otros paises, por lo que este tipo de estudio proporcionaria un marco
incompleto para el anélisis que busca esta tesis.**

Peter Katzenstein y Stephen Krasner sofisticaron el analisis de la relacién entre lo
interno y lo externo con su enfoque en los factores estructurales.® Ambos autores
enfatizan la importancia de los actores centrales que toman las decisiones (el estado),

los cuales deben de preocuparse tanto del ambito interno como del internacional. Sin

embargo, al igual que Deutsch y Haas, Katzenstein y Krasner parecen capturar la

2 Después del fracaso del proceso de integracién europeo durante la década de 1960, el camino

sefialado por Deutsch y Haas fue abandonado. Ver Karl W. Deutsch et al., Political Community in
the North Atlantic Area: International Organization in the Light of Historical Experience, Princeton,
Princeton University Press, 1957, y Ernst B. Haas, The Uniting of Europe: Political, Social, and
Economic Forces, 1950-1957, Stanford, Stanford University Press, 1958.

13 Robert O. Keohane y Joseph S. Nye, Power and Interdependence, Boston, Little, Brown, 1977.

14 Graham T. Allison, Essence of Decision: Explaining the Cuban Missile Crisis, Boston, Little, Brown, 1971.

!° peter J. Katzenstein, “International Relations and Domestic Structures: Foreign Economic Policies of
Advanced Industrial States”, en International Organization, 30, 1976, pp. 1-45. Stephen D.
Krasner, “United States Commercial and Monetary Policy: Unravelling the Paradox of External
Strength and Internal Weakness”, en Peter J. Katszenstein, Between Power and Plenty: Foreign
Economic Policies of Advanced Industrial States, Madison, University of Wisconsin Press, 1978.
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esencia del problema de interaccién de ambos niveles, pero se enfocan en una variable
explicativa que no los lleva a solucionar el dilema. Al intentar determinar la fuerza de
cada estado, el analisis entra en un ejercicio incierto y subjetivo de posicionar los paises
en un continuo de fuerza. Ademas, al relacionar un estado con su fuerza se deja de lado
la identidad de la coalicion que lo gobierna, lo cual reduce la discusion a términos
apoliticos. De utilizar el enfoque de Katzenstein y Krasner, Alemania seria reducido al

“enano politico” *°

gue fue entre 1955 y 1990 y no se diferenciaria entre la orientacion
politica del gobierno democratacristiano de Helmut Kohl y la coalicién socialdemdcrata
de Oskar Lafontaine, y esto presenta problemas de analisis como vimos arriba.

Los estudios estructurales de Katzenstein y Krasner demuestran la relacion entre
lo externo y lo interno, pero no toman en cuenta las instancias donde exista una relacion
causal reciproca entre ambas esferas o las instancias donde las politicas internas de
varios estados se entrelacen en el &mbito internacional, como es el caso del desarrollo
de las negociaciones de reunificacion. Esta investigacion requiere un modelo que vaya
mas allda de la observacion de los factores internos que afectan las relaciones
internacionales y viceversa. Asimismo, la tesis necesita evitar la creacion de listas ad
hoc de los factores de influencia de un nivel de analisis a otro, por lo que resulta
imperativo considerar una propuesta tedrica que integre los ambitos interno e
internacional de manera simultdnea y que tome las politicas externa e interna como
factores con causalidad reciproca.

Para entender las estrategias de reunificacion de los gobiernos de la RFA y sus

resultados, es necesario entender que los gobiernos alemanes basicamente estaban

'® Franz Josef StrauR, Ministerprasident de Baviera entre 1978 y 1988, se referia a Alemania como un
enano politico y un gigante econémico.
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tratando de hacer dos cosas a la vez: manipular la politica interna y la politica
internacional de manera simultanea. Las estrategias diplomaticas de la RFA estaban
limitadas tanto por lo que otros estados como la URSS, la RDA o los EEUU estaban
dispuestos a aceptar, como por lo que el Bundestag y sus grupos de apoyo politico
estaban dispuestos a ratificar. En este juego delicado de diplomacia de reunificacion, la
interaccion estratégica de los gobiernos alemanes estaba determinada por las
reacciones esperadas de otros actores dentro y fuera de la RFA. Desde este punto de
vista, los resultados de las negociaciones internacionales dependian de la estrategia
gue el gobierno aleman o su canciller eligiera para influenciar la politica de otro pais
como la Unién Soviética o la RDA.

Kohl lideraba una coalicibn en el Bundestag y al mismo tiempo tenia que
representar a la RFA en el sistema internacional, por lo que se podria decir que el poder
ejecutivo aleman tenia una doble cara, pues estaba obligado a equilibrar las
preocupaciones nacionales e internacionales en un proceso diplomatico de doble filo en
un tema a la vez nacional e internacional: la reunificacion. Si tomaramos so6lo un
enfoque o nivel de andlisis, el ejecutivo quedaria como una figura sin discreciéon ni
iniciativa en la negociacion de la reunificacion. Un modelo interno haria del canciller un
actor politico pasivo que registra las preferencias internas, suma los grupos politicos de
acuerdo a sus intereses y se mueve hacia la direccion que le apuntan las preferencias
de esos grupos. De la misma manera, un modelo internacional haria del canciller
igualmente un actor pasivo que solo recibe los dictados e imperativos internacionales y
responde con base en los intereses nacionales de un estado unitario.

En un tema complejo como la reunificacion, que tenia consecuencias para las

esferas internas de varios paises y afectaba el sistema internacional al mismo tiempo,
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habia areas de autonomia en las cuales el estatus quo podia ser negociado con base en
los intereses, las estrategias y las propuestas de los actores involucrados. ¢ Qué modelo
podria entonces captar la naturaleza dinamica de una negociacion internacional, las
reacciones de un estado como la RFA hacia los recursos politicos internos y las
oportunidades internacionales, y el doble filo de una negociacién diplomatica nacional e

internacional de un tema complejo como la reunificacion?

El enfoque de Robert D. Putnam: una teoria sobre las negociaciones internacionales
que integra los enfoques interno e internacional

Robert D. Putnam propone un enfoque tedrico que resulta util para los propdsitos
de esta investigacion, pues integra los enfoques interno e internacional para analizar las
estrategias de negociacién internacional y sus resultados.’ El autor propone que es
inatil preguntarse si los factores internos afectan mas que los internacionales, pues la
respuesta siempre es “ambos, a veces”. Para Putnam, la pregunta relevante es ¢,cuando
y de qué manera afecta la politica interna la politica exterior y viceversa? El enfoque de
este autor es el indicado para esta investigacion por tres razones.

Primero, el enfoque de Putnam es una teoria de negociacion internacional. La
Unica via que tenia la RFA para lograr la reunificacion era la diplomatica, y para alcanzar
el objetivo primordial de su politica exterior era necesario negociar la reunificacion con
las potencias que habian dividido al Reich aleman en 1945. En la concepcion de las
estrategias de reunificacion de la RFA siempre estaba presente el hecho de que los

gobiernos alemanes tendrian que negociar la reunificacién con las potencias mundiales.

" Robert D. Putnam, “art. cit.”.
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La légica de las estrategias era una logica de negociacion, por lo cual esta teoria resulta
atil.

Segundo, el enfoque de Putnam enfatiza el papel del jefe de estado como actor
estratégico central. La teoria de este autor supone que la eleccion de estrategia del jefe
de estado es un elemento importante en las negociaciones internacionales, y éste es el
caso en las estrategias de reunificacion de los gobiernos alemanes. Como vimos arriba,
la orientacidn politica, la iniciativa y la estrategia de los cancilleres de la RFA afectd el
disefio y la implementacion de las estrategias de reunificacion y, por lo tanto, las
negociaciones sobre este tema. El enfoque de Putham no solo es util por enfocarse en
la figura central del poder ejecutivo, una figura de peso en las estrategias de
reunificacion de la RFA, sino que también es util por que permite identificar los factores
politicos internos cruciales para negociar exitosamente un tema como la reunificacion.
De esta manera, este enfoque permite ir mas alla de las listas ad hoc de factores
internos que afectan las estrategias internacionales de un jefe de estado. El enfoque de
Putnam es particularmente Util para esta tesis por que permite desarrollar un marco de
referencia para identificar las implicaciones de las preferencias estratégicas del canciller
de la RFA en el desarrollo, implementacion y resultado de una politica o iniciativa de
reunificacion.

Tercero, el enfoque de Putnam tiene la caracteristica innovadora de interpretar la
estrategia de un jefe de estado como un calculo de doble filo de las restricciones y
oportunidades tanto en el plano nacional e internacional alrededor de un tema. Esta
caracteristica es quizas la mas util de este enfoque para los propdsitos de esta
investigacion por que los cancilleres de la RFA y sus gobiernos estaban concientes de

gue las negociaciones internacionales sobre la reunificacion podrian no solo obtener
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resultados positivos a nivel internacional, sino que también podrian realinear
preferencias, coaliciones y acuerdos a nivel interno. Helmut Kohl, por ejemplo, paso a la
historia como el canciller que reunifico Alemania, pero también logré arrasar las
elecciones internas de 1990 y alargar su mandato varios afios mas cuando era bien
sabido que las posibilidades de reeleccién de Kohl en 1989 eran pocas. De la misma
manera, Kohl tenia una estrategia de reunificacion acelerada para satisfacer a su partido
democratacristiano y a las bases politicas de la RDA, pero también para marginar a los
socialdemdcratas y su politica de neutralizacion y de reunificacion lenta, alegando que
era una opcion politica inviable y peligrosa. La capacidad del enfoque de Putnam para
captar estas interacciones a distintos niveles sera de enorme utilidad para analizar las
estrategias de reunificacion de los gobiernos de la RFA y sus resultados.

Por estas tres caracteristicas del enfoque de Putnam, su teoria sobre las
negociaciones internacionales parece ser la mas adecuada para analizar las estrategias
de reunificacidén de los gobiernos de la RFA y sus resultados. A continuacion se discutira
la teoria de este modelo a detalle y luego se presentara la manera en que serd utilizada

en la investigacion.

Putnam y la légica de los juegos a dos niveles: la teoria

Putnam propone interpretar la politica de las negociaciones internacionales como
un juego de dos niveles. En el nivel nacional, los grupos internos buscan satisfacer sus
intereses y preferencias al presionar al gobierno para que implemente politicas que le
favorezcan, y a su vez el gobierno busca construir coaliciones con esos grupos. En el
nivel internacional, los gobiernos buscan maximizar su habilidad para satisfacer las

presiones internas, minimizando las consecuencias adversas del desarrollo de su
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politica exterior. Los actores que toman decisiones tanto en la esfera nacional como en
la internacional no pueden dejar de lado ninguno de los dos niveles. Los jefes de estado
se sientan en dos mesas de negociacion: en una, con los partidos politicos, los
portavoces de sus ministerios, los representantes de los grupos de interés y los
consejeros politicos; en la otra, se sientan con los jefes de estado de otros paises. Una
decision que satisfaga a una mesa puede crearle problemas al mandatario en la otra,
por lo cual Putnam sugiere analizar de manera simultanea ambos niveles y a todos los
actores involucrados.®

Putnam describe detalladamente cdmo se puede estilizar un juego de dos niveles
para analizar la relacion entre la politica interna y la externa: dos negociadores en jefe
sin preferencias individuales buscan un acuerdo entre los dos grupos distintos que
representan bajo la condicibn de que todo acuerdo debe ser ratificado por su
organizacion y a su vez debe ser atractivo para su circunscripcion, electores o grupo de
apoyo.'® El proceso puede ser entonces desglosado en dos niveles:

1. Nivel I: los negociadores discuten el acuerdo;

2. Nivel Il: los negociadores discuten por separado con cada uno de sus grupos

de apoyo la ratificacién del acuerdo.

'8 Snyder y Diesing encontraron que en la mitad de las crisis que analiza su estudio, los actores de mas
alto nivel que tomaban las decisiones (top decision-makers) no estaban unidos con una posicion
comun en la negociacién. Para Putham, esto representa la importancia de conocer el proceso de
negociacion interno de un estado para comprender los resultados de las negociaciones
internacionales (ver Glenn H. Snyder y Paul Diesing, Conflict Among Nations: Bargaining,
Decision Making, and System Structure in International Crises, Princeton, Princeton University
Press, 1977).

!9 Constituency en inglés.
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A partir de esta descomposicion secuencial, Putnam describe los pormenores de este
juego a dos niveles, sus imprecisiones, sus puntos débiles, y los conceptos adicionales
gue explican su modelo.

La idea clave de Putnam es la de los conjuntos ganadores (win sets). Para los
grupos de apoyo del nivel I, el conjunto de posibles acuerdos a nivel | que serian
ratificados —es decir, que ganarian la aprobacién o la mayoria necesaria entre los
grupos de apoyo a la hora de ratificar un tratado- se llama el conjunto ganador. Putnam
enumera dos conjeturas en las cuales explica por qué los conjuntos ganadores del nivel
Il son esenciales para entender los acuerdos de nivel I:

1. Entre mas grande el conjunto ganador, mas probable sera obtener un acuerdo
en el nivel |, ceteris paribus. Para llegar a un acuerdo, es necesario que los
conjuntos ganadores de ambos niveles se traslapen, por lo cual, entre mas
grande sea el conjunto ganador, habr4 mas probabilidades de obtener un
acuerdo a nivel internacional.

2. El tamafo relativo del conjunto ganador de nivel Il afectara la distribucion de
las ganancias conjuntas en el nivel I. Entre mas posibilidades de acuerdo
tenga un negociador, mas podra ser presionado a tomar una decision que le
favorezca a otro negociador que a su vez tiene un conjunto ganador pequefio
que pone en riesgo la totalidad del acuerdo.?°

Putnam después enumera tres circunstancias que pueden afectar el tamafo de

los conjuntos ganadores:

% putnam explica esta situacion con el ejemplo siguiente: El negociador con un conjunto ganador
pequefio tiene una ventaja de negociacion cuando le dice al negociador con un conjunto ganador
grande —me encantaria aceptar su propuesta, pero nunca me la aprobarian en el congreso en
casa (ver Robert D. Putnam. “art. cit.”).
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1. Preferencias y coaliciones en el nivel II: Entre menor sea el costo de no llegar
a un acuerdo para los constituyentes, menor sera el conjunto ganador. En
otras palabras ¢qué tan alto es el costo para los grupos del nivel Il de
mantener el status quo? Este costo refleja la homogeneidad del grupo o
grupos constituyentes sobre un tema que sera negociado en el nivel |, y los
problemas que enfrentan los negociadores con grupos homogéneos en el
nivel 1l son muy diferentes a los problemas que enfrentan los negociadores
con grupos heterogéneos en el nivel Il. En los grupos heterogéneos se abre la
posibilidad de concesiones en distintos temas por medio de un ejercicio de
determinacién de prioridades (trade-offs).

2. Instituciones del nivel Il: Los procedimientos de ratificacion afectan el tamafio
del conjunto ganador. La separacion de poderes en algunas democracias
impone restricciones a las negociaciones en el nivel |, otorga ventajas
comparativas de negociacion, e impone limites a la cooperacion internacional.

3. Estrategias de los negociadores de nivel I: El tamafio relativo del conjunto
ganador de un negociador es un arma de dos filos: entre mas grande sea,
menos ventajas tiene a su favor, pero entre mas pequefio, menos
oportunidades tendra para concluir exitosamente un tratado internacional.

Finalmente, tres factores adicionales son importantes en el modelo de Putnam de los
juegos a dos niveles: la incertidumbre, las reverberaciones, y el papel del negociador en
jefe. En el nivel |, existe un problema de asimetria de informacion sobre la politica de
nivel Il del lado opuesto de la mesa de negociacion. Esto crea incertidumbre en la
negociacion, y cambia la percepcion del conjunto ganador de un negociador, lo cual

puede ser en ventaja o desventaja de ambos actores. Ademas, los negociadores
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intentan convencer al otro bando de que sus conjuntos ganadores son atractivos, pero
delicados (kinky win-sets), es decir, lo propuesto por Y sera aprobado por X, pero si Y
pide un poco mas, entonces X ya no podra aceptarlo.

Esta idea en particular parece complicada en términos abstractos, por lo cual
quizas convendria dar un ejemplo de su aplicacién en el caso de la historia de la RFA.
Para entender la idea de los conjuntos ganadores delicados, tomemos como ejemplo el
gobierno de Willy Brandt, quien tenia una oferta interesante para la URSS al ofrecer a
Moscu un tratado de paz que reconocia el status quo y establecia relaciones
diplomaticas con la RDA. El gobierno de Brandt trata de convencer a la URSS de que su
“conjunto ganador” —es decir, los beneficios que podria obtener a partir de la oferta de la
RFA- es atractivo, pues ningun gobierno de la RFA habia ofrecido el reconocimiento de
la RDA hasta entonces. Sin embargo, el gobierno de Brandt también le explica a la
URSS que ese conjunto ganador es atractivo pero delicado, pues si Moscu no incluia el
reconocimiento de Berlin en el tratado de paz, la oposicion democratacristiana en el
Bundestag no aprobaria jamas el tratado de paz. Como muestra este ejemplo, el factor
de los conjuntos delicados resulta sumamente (til para analizar las estrategias de
reunificacion de la RFA, pues la incertidumbre en la negociacion hace mas complejas
las percepciones delicadas de cuanto puede pedir o dar un régimen en una negociacion.

Con respecto a las reverberaciones, Puthnam establece que la estructura del
juego por lo general se toma como dada, pero que los actores involucrados
continuamente tratan de cambiar o alterar las reglas del juego para obtener ventajas a
su favor. Es por esto que las presiones internacionales “reverberan” en la politica interna,
lo cual desequilibra la balanza interna y puede a su vez favorecer la negociacion

internacional. Por ultimo, el papel del negociador en jefe es importante, sobre todo por
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gue la suposicion de que el negociador no tiene preferencias individuales es irreal. El
negociador tiene varias motivaciones en juego cuando participa en el nivel I: realzar su
posicidon en el juego del nivel Il para obtener mas apoyo politico, implementar decisiones
internas como consecuencia de un acuerdo internacional para evitar los limites y
candados del juego politico a nivel Il, o luchar por su vision de lo que representa el
interés nacional en el tablero internacional. Adicionalmente, el negociador tiene un poder
de veto en el acuerdo internacional, lo cual impone una restriccion al juego en su
totalidad. A continuacion se analizard& como se va a utilizar esta teoria para los

propdsitos de esta investigacion.

Putnam vy la l6gica de los juegos a dos niveles: la practica

Como vimos arriba, el enfoque de Putnam permite analizar de manera simultanea
los niveles interno e internacional de una negociacion. Segun este modelo, un solo actor
(el canciller de la RFA) actia en dos mesas separadas (en el Bundestag y en el sistema
internacional). La l6gica de cada mesa y las limitaciones impuestas por cada nivel tienen
un impacto en el desarrollo de una estrategia y en su resultado. Por ejemplo, Kohl
calculaba el apoyo de su coalicibn democratacristiano-liberal y la resistencia de la
oposicion socialdemécrata para desarrollar su estrategia de reunificacion, pero al mismo
tiempo calculaba la distension en el sistema internacional y el interés de la URSS —en
ese entonces en medio de una crisis politica y econdmica sin precedentes- de llegar a
una solucién. El enfoque de Putnam permite analizar el caracter simultaneo de una
estrategia diplomatica de doble filo, pero el hecho de que dos negociaciones alrededor
de un mismo tema se desarrollen en dos niveles distintos al mismo tiempo no significa

gue ambas estén interactuando y afectandose mutuamente.
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Para simplificar esta idea, pensemos en las dos mesas de negociacién. La l6gica
de una mesa puede ser ajena a la légica de otra mesa, y las piezas que se mueven en
una sélo limitan a las piezas que se mueven en la otra. Las dos mesas estan separadas,
y el canciller corre de una a otra para mover las “piezas” o estrategias segun se limite el
juego en cada mesa. La relacién entre ambas mesas es “secuencial”’, pues el empujar
una estrategia en una mesa tiene una reaccion en la otra mesa y viceversa. Las
restricciones de una mesa imponen limites a la otra en un juego de equilibrio parcial. Si
la relaciébn entre ambas mesas fuera “simultdnea”, entonces las estrategias serian
disefiadas tomado en cuenta los limites de ambas mesas para sacar el mayor provecho
posible a cada negociacién. Las restricciones ya no son un juego de equilibrio parcial
entre dos mesas separadas, sino un juego dinamico de creacion de posibilidades entre
dos mesas unidas por la estrategia del actor principal. Por ejemplo, en el caso descrito
en el parrafo anterior, habia dos mesas para la politica de Kohl: la mesa interna de la
RFA en el Bundestag (nivel 1l) y la mesa internacional de la RFA en las reuniones de
Kohl con el Kremlin (nivel I). Las dos mesas negociaban simultaneamente pero, ¢ acaso
estaban interactuando ambas negociaciones? ¢Cada mesa seguia su propia légica o
habia una sola logica detras de las dos negociaciones? ¢El canciller de la RFA
calculaba las ganancias en ambas mesas y disefiaba su estrategia para explotar al
maximo los resultados de ambas negociaciones o solo implementaba lo que podia de
acuerdo a los limites de cada mesa? ¢Habia una mesa que definia los parametros de la
discusion de la otra mesa, es decir, pesaba mas el nivel internacional en el disefio
nacional de las estrategias y sus resultados o viceversa? ¢Los resultados de las

estrategias eran secuenciales o eran simultaneos, es decir, interactuaban ambos niveles
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de negociacion o sélo se restringian mutuamente? ¢ Qué relacion tiene la interaccion de
ambas negociaciones en el resultado de una estrategia de negociacion?

Estas preguntas son el nucleo de la investigacion, y el enfoque de Putnam
permitira contestarlas y desarrollar una hipétesis al respecto. En mi opinién, el modelo
de juegos a dos niveles es Util por que permite analizar el caracter simultaneo de una
estrategia diplomatica de doble filo, pero esto no es lo méas interesante del enfoque. La
verdadera innovacion de esta teoria es el concepto de sinergia, pues con €l se puede
entender la relacion que habia entre cada “mesa” de negociacion.

Putnam define la sinergia como la vinculacién de un tema en el nivel politico
interno que altera un resultado en la negociacion a nivel internacional. En otras palabras,
cuando dos paises diferentes crean una coalicion para explotar los beneficios conjuntos
de una negociacion internacional que a la vez les favorece en sus respectivas politicas
internas, se puede hablar de sinergia en esa negociacién. La sinergia ocurre cuando,
por ejemplo, los electores de un pais —digamos Alemania- se oponen a un cambio
propuesto por su gobierno (precios mas altos) pero la mayoria de ellos esta dispuesta a
aceptarlo si se otorga una concesion (mas empleos). Alemania entonces negocia con
otro pais —digamos la URSS- un acuerdo para crear mas empleos y logra subir los
precios. La sinergia en la negociacion permiti6 que Alemania hiciera un cambio que no
hubiera podido implementar sin la ayuda de la URSS, y la URSS a su vez también se
beneficid del acuerdo con Alemania. La sinergia permite llegar a resultados cooperativos
sobre un tema delicado o controversial en la politica interna de un pais que no puede ser
resuelto sin vincularlo con una negociacion internacional. Otro ejemplo de sinergia
podria hipotéticamente ser el de Kohl. Si la investigacion pudiera comprobar que Kohl

disefid su estrategia de reunificacion negociando con la URSS y con el Bundestag al
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mismo tiempo para que tanto la URSS como la RFA obtuvieran beneficios mutuos del
tratado de reunificacién firmado con la RDA en 1990, entonces podriamos hablar de

sinergia en esa negociacion.

Objetivo e hipétesis de la investigacion

El objetivo de esta tesis es investigar si hubo sinergia entre la RFA y la URSS
durante las negociaciones internacionales de la reunificacion entre el 9 de noviembre de
1989 y el 3 de octubre de 1990. La hipotesis de esta investigaciéon es que no hubo
sinergia entre la RFA y la URSS durante las negociaciones internacionales de
reunificacion. El enfoque de Putnam servird para estructurar la investigacion de la
siguiente manera: las negociaciones de la reunificacién seran dividas en dos niveles, la
politica interna de la RFA y el sistema internacional. En el capitulo 2, se analizara la
politica interna de la RFA y como este nivel politico definié la postura de la RFA durante
las negociaciones de la reunificacibn. Como se explicara abajo, la tesis limitara el
analisis de la politica interna de la RFA a los actores politicos mas importantes durante
un periodo determinado de tiempo. Después, en el capitulo 3 se analizaran las
negociaciones internacionales de la reunificacion tomando en cuenta los actores mas
importantes, con un énfasis especifico en la Unidn Soviética y la Republica Democratica
Alemana. Finalmente, en el capitulo 4 se analizara la relacién entre ambos niveles de
negociacion para determinar si hubo sinergia entre la RFA y la URSS utilizando el

esquema propuesto por Jack Snyder.?*

! Este esquema esté detallado en el capitulo 4. En breve, Snyder propone analizar los resultados de una
negociacion internacional y, con base en ese resultado, examinar los vinculos entre los niveles
interno e internacional y determinar si hubo sinergia o no entre los negociadores.
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Capitulo 2: El debate politico interno en la RFA sobre la reunificacion, 1989-1990

Introduccién

En este capitulo se analizara el debate politico interno sobre la reunificacion en
la RFA entre el 9 de noviembre de 1989 —cuando el muro de Berlin fue derribado- y el 3
de octubre de 1990 —cuando se reunificdé Alemania. Los Unicos actores tomados en
cuenta en este periodo seran el canciller y los partidos. El capitulo analizara
cronologicamente el desarrollo del debate politico interno sobre la estrategia de
reunificacion de la RFA, con sus respectivas diferencias entre los actores principales. La
primera parte del capitulo analiza el marco institucional de la politica interna de la RFA 'y
explica los limites de la investigacion en funcion de los actores tomados en cuenta en la

tesis.

Limites de la tesis: los actores analizados en la politica interna de la RFA

Para poder analizar las negociaciones sobre la reunificacion de Alemania con el
modelo de Putnam, es necesario entender el marco institucional de la politica interna
alemana en el que se definia la postura de la RFA hacia la reunificacion. Sin embargo, el
sistema politico aleman es complejo y seria imposible tomar en cuenta todos los actores
involucrados en el disefio de la politica exterior y en las negociaciones internacionales.

Esta seccion presenta el marco institucional en el que se definia la politica exterior de la
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RFA, sus actores principales, y la postura de cada uno de ellos hacia la reunificacion.
Esta seccion no pretende presentar el sistema politico de partidos y de toma de
decisiones de la RFA en su totalidad. Aqui sélo se presentaran los actores principales
de la politica interna de la RFA y las reglas principales que tenian que seguir para definir

la politica exterior de la RFA.

El poder de decisién internacional en la RFA

La division constitucional de poderes de la RFA otorga a los poderes ejecutivo y
legislativo la capacidad de celebrar tratados internacionales. A diferencia de la
Republica de Weimar, que otorgaba el poder de decision internacional exclusivamente al
poder ejecutivo, la RFA se acerca a la tradicion norteamericana de hacer del treaty-
making power una tarea conjunta de los poderes ejecutivo y legislativo. Carlo Schmid,
un socialdemacrata del cuerpo diplomatico de la RFA durante muchos afios, explica sin
embargo que el ejecutivo tiene una primacia sobre el legislativo en cuestion de politica
exterior:

“El manejo de la politica exterior es asunto del régimen, no del parlamento. El parlamento
controla al régimen, pero no puede sustituir el trabajo del canciller; sobre todo, el
parlamento debe de pedir al canciller informacion sobre el estado de las negociaciones y
de los hechos importantes.”?

Las discusiones de derecho constitucional de la RFA defienden distintos puntos de vista,
como el de Schmid, quien tiene una clara preferencia por el poder ejecutivo, 0 como el
de la mayoria de los estudiosos del derecho de la RFA, quienes defienden la idea de

gue el poder de decisidn internacional es un poder combinado entre el parlamento y el

22 Carlo Schmid, Erinnerungen, Bern/Miinchen/Wien, Scherz, 1979, p. 475.
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gobierno.?® En efecto, el sistema parlamentario de la RFA no tiene dos ramas del poder
divididas como el sistema americano, sino que el régimen es resultado de la mayoria
parlamentaria, es decir, el régimen es un brazo extendido del peso de los partidos. En el
sistema politico de la RFA, el poder que contrarresta al régimen no es el parlamento en
si, sino la oposicidn del parlamento. Por ello, para entender el debate politico interno de
la RFA es necesario tomar en cuenta los partidos politicos y la composicion de la

mayoria del parlamento, el canciller, y su orientacién politica.

El canciller

A diferencia del Bundesprasident, quien estd reducido a funciones
representativas y cuyo papel en el desarrollo de la politica exterior y el debate politico
interno es minimo, el Bundeskanzler o canciller de la RFA tiene en la practica las
competencias mas poderosas e importantes en materia de politica exterior y de
negociaciones internacionales. El canciller domina el poder de decision internacional
compartido constitucionalmente con el parlamento, y la ley fundamental de la RFA pone
a su disposicién un equipo poderoso interministerial de la administracion publica, el cual
le presenta ventajas importantes contra la oposicion del parlamento, sobre todo en
materia de informacion y de confidencialidad durante negociaciones internacionales.?*

Es interesante notar como la Bundeskanzleramt, -el ministerio del canciller- ha
sufrido varios cambios desde sus origenes. Esta oficina llevaba las relaciones

internacionales de la RFA hasta la creacidon de un ministerio de relaciones exteriores en

2 Eberhard Menzel habla de un poder combinado (kombinierte Gewalt) y Ernst Friesenhahn habla de una
asignaciéon del poder internacional en “la misma mano” del régimen y el parlamento (zur
gesamten Hand zugewiesend Gewalt).

2% Ver articulos 62-69 de la ley fundamental de la RFA.
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1951, y también disponia de las funciones de informacién de prensa y de noticias
(Bundespresse- und Informationsamt y Bundesnachrichtsdienst), las cuales brindaban
un apoyo importante al canciller. Tradicionalmente, este organismo de gobierno ha
concentrado un poder considerable en materia de politica exterior, y aunque lo haya
delegado a otros ministerios que se han ido creando o independizando de su esfera de
influencia con el paso del tiempo, el ministerio del canciller participa en todos los comités
interministeriales (interministeriellen Ausschiissen) que coordinan el gobierno y
presentan al canciller las decisiones mas importantes para que €l tome una decision.

El ministerio de relaciones exteriores (Auswartige Amt) y su ministro juegan un
papel en la politica exterior de la RFA, aunque de mucho menor importancia que el
canciller. Esta particularidad esta ligada al hecho de que este ministerio es heredero de
la oficina alemana para las cuestiones de paz (Deutsche Biro fur Friedensfragen), la
cual soélo presentaba material e informacion internacional al canciller en asuntos de paz
internacional y funcionaba como un 6rgano consultivo del canciller. Entre 1947 y 1951,
cuando esta oficina se convirti6 en el ministerio de relaciones exteriores, la oficina
alemana para las cuestiones de paz no tenia funciones ejecutivas y no era mas que un
organo consultivo. Cuando las competencias y funciones internacionales del canciller
fueron delegadas parcialmente al ministerio en 1951, la tradicion consultiva quedd
impresa en este Organo. Las competencias del ministerio de relaciones exteriores se
limitan a presentar informacion internacional al canciller en las sesiones de los comités
interministeriales.

Sin embargo, en esta funcion el ministerio compite con asociaciones civiles,
grupos de presion, otros ministerios y hasta con la oficina del canciller, los cuales

buscan influenciar su decision durante las reuniones interministeriales. Por esta razon, el
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peso del ministro de relaciones exteriores y de su ministerio ha variado en distintos
momentos de la RFA. Por ejemplo, Heinrich von Brentano, ministro de relaciones
exteriores de Konrad Adenauer, era un personaje principalmente relegado a la sombra
del canciller. La talla politica de Adenauer y el hecho de que él mismo habia sido
canciller y ministro a la vez hasta 1951 le dejaba poco margen a Brentano. Willy Brandt,
ministro de relaciones exteriores de Kurt Kiesinger, por el contrario, tenia mucho peso
no solo por sus relaciones privilegiadas con la RDA por su antiguo cargo de alcalde de
Berlin, sino también por que era el representante de la mayoria socialdemdcrata en el
parlamento. En el caso del periodo analizado en la tesis, Hans Dietrich Genscher era un
canciller que tenia una influencia considerable en la escena internacional en el momento
de las negociaciones sobre la reunificaciéon en 1989, pues en ese entonces llevaba ya
guince afilos como canciller. Sin embargo, la particularidad de Genscher en la politica
interna de la RFA no era su amplia experiencia como canciller, sino el hecho de que no
era un canciller democratacristiano, sino del partido libre democratico aleman. Esta
afiliacion politica fue clave para las negociaciones politicas internas sobre la
reunificacion, como se vera en el capitulo 2. Finalmente, es importante matizar el papel
del canciller tomando en cuenta que la delegacion de algunas decisiones internacionales
de la RFA a algunos organismos supranacionales —como el consejo de ministros de la
Comunidad Europea- ha ido disminuyendo el papel de este ministerio a lo largo del

tiempo.

El Bundestag
La camara baja del parlamento aleman, el Bundestag, tiene pocas posibilidades

de interrumpir o detener el curso politico del canciller a través de un voto de confianza,
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el cual sélo una vez en la historia de la RFA ha derrocado a un canciller (Helmut
Schmidt en 1982). El Bundestag tiene algunos recursos limitados para interpelar la
politica exterior de un canciller: puede hacer preguntas verbales y escritas al canciller
durante sesiones ordinarias (la famosa hora de preguntas o Fragestunde), puede
cuestionar el programa de politica exterior de un canciller, puede pronunciar mociones
de condena, participa en varios comités interministeriales, etc. Sin embargo, tanto la
oposicion como el partido mayoritario tienen acceso a estos instrumentos, por lo cual el
papel del Bundestag, a pesar de formar parte de la discusion y el debate sobre la
politica exterior, no tiene un papel tan importante como el canciller.

Durante las décadas de 1950 y 1970, el Bundestag utilizé al maximo los recursos
de interpelacién para cuestionar la politica exterior del canciller. Los socialdemdcratas
se oponian abiertamente a la politica de integracion occidental de Adenauer en la
década de 1950, pero en el contexto de la aplastante mayoria del partido del canciller en
el Bundestag durante esa época (incluso mayoria absoluta en 1957), los
cuestionamientos socialdemocratas no tenian mayores consecuencias. Cuando fue el
turno de los democratacristianos de estar en la oposicion en la década de 1970,
utilizaron ampliamente el recurso de cuestionar al canciller: entre diciembre de 1976 y
mayo de 1977, la oposicidn hizo 278 cuestionamientos verbales y 107 escritos al
canciller, de los cuales 130 y 68 respectivamente eran directamente sobre politica
exterior.? A lo largo del tiempo, el Bundestag ha usado mas y mas estos recursos, hasta
el punto de llegar a hacer 20,000 cuestionamientos escritos durante la 11 legislatura

(1987-1990). Sin embargo, estos debates no llevaron a modificaciones en politica

5 Frank R. Pfetsch, Die AufRenpolitik der Bundesrepublik 1949-1992: Von der Spaltung zur Vereinigung,
Minchen, Wilhelm Fink Verlag, 1993, p. 34.
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exterior, sino que contribuyeron a definir las posiciones de cada partido en el Bundestag
hacia un tema en politica exterior en comun.

El trabajo mas importante del Bundestag en materia de politica exterior esta mas
bien en los comités interministeriales en los que participa. Los dos mas importantes son
el comité de relaciones exteriores (Ausschisse fur Auswartiges) y el comité de la
defensa (Ausschisse fur Verteidigung). En estos comités, la oposicion trabaja de cerca
con la mayoria para definir la informacion que se le va a presentar en las reuniones
interministeriales al canciller, y alrededor de estos comités los partidos principales
organizan grupos de trabajo para preparar los debates tanto en las sesiones plenarias
del Bundestag como en las reuniones de coordinacion interministerial con el canciller.

La relevancia del Bundestag en las discusiones de politica exterior depende de la
composicion de la mayoria y su proporcion contra la oposicion. El Bundestag
tradicionalmente ha jugado un papel mas importante en la politica interna de la RFA
cuando el equilibrio de poder de la mayoria apenas sobrepasa al de la oposicién. Esta
situacion solo se ha presentado en 1966 y en 1970-1972, que fue cuando el Bundestag
ha tenido méas influencia en la politica exterior del canciller por que tiene mas
posibilidades de ser tomada en cuenta. Cuando Willy Brandt lideraba la mayoria del
Bundestag por apenas seis votos en 1972, el poder de influencia de los
democratacristianos en la politica exterior era enorme. Sin embargo, el papel del
Bundestag en el desarrollo de la politica exterior esta mas determinado por la relacion
entre los partidos principales que por sus competencias institucionales. Durante las
fases de cooperacion de las décadas de 1960 y 1980, el Bundestag no recurria a los

instrumentos de los que disponia para influenciar la politica exterior por que habia un
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entendimiento sobre la actuacion internacional de la RFA. Durante las fases de conflicto
en las décadas de 1950 y 1970 sucedia lo contrario, como vimos arriba.

De todas formas, el hecho de tener pocas capacidades concretas de influenciar la
politica exterior del canciller no significa que el Bundestag no haya estado activo en el
debate sobre la politica exterior de la RFA. Durante algunos periodos “pico”, el debate
parlamentario en el Bundestag sobre la politica exterior fue muy activo: durante la firma
del tratado franco-aleman en 1963, durante la implementacién de la Ostpolitik de Brandt
en 1972, y durante la discusiéon de las fronteras alemanas con Polonia en 1990. Sin
embargo, como vimos arriba, el debate activo no necesariamente cambio el curso de la
politica exterior, por lo que hay que matizar el papel de este organismo legislativo en las

negociaciones internacionales y el disefio de la politica exterior.

El Bundesrat

El Bundesrat no es una segunda camara con las mismas atribuciones en politica
exterior que el Bundestag, pues este Ultimo tiene la autoridad méaxima del poder
legislativo en cuestiones de politica exterior. Sin embargo, durante los periodos de
conflicto durante las décadas de 1950 y 1970, y especificamente alrededor de los temas
de aprobacion de los tratados para regularizar las relaciones de la RFA con los aliados
occidentales y orientales, el Bundesrat ha sido utilizado por la oposicion como
instrumento politico para manifestar su desacuerdo con una decision de politica exterior
de la mayoria o para retrasar la aprobacion de un tratado internacional.

Como el Bundesrat tiene que participar y aprobar los tratados que rigen la
seguridad, la paz, las relaciones diplomaticas con otros paises, los tratados

internacionales, y las relaciones con los organismos supranacionales segun la ley
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fundamental de la RFA, este procedimiento administrativo de revision y aprobacion de
una segunda camara que “estampa” las decisiones del Bundestag en ocasiones ha sido
utilizada para detener o retrasar una decision de politica exterior del canciller y su
mayoria cuando la oposicion no estd de acuerdo con esa decision. Los
socialdemdcratas  utilizaron este mecanismo entre 1952 y 1954 y los
democratacristianos entre 1970 y 1973, pero esta funcion de “correccidon” de la politica
exterior solo tuvo algunas consecuencias minimas en la década de 1970, pues retraso la
aprobacion del tratado de paz entre la RFA, la URSS, y la RDA. Sin embargo, de
cualguier manera la Ostpolitik de Brandt fue implementada y el tratado de paz aprobado.
Por lo tanto, el Bundesrat se convierte en un actor principal s6lo bajo circunstancias
especiales de confrontacion entre los partidos politicos de la RFA, cuando la oposicion
recurre al método drastico de tratar de detener una decision o un tratado cuando no
tiene la posibilidad de hacerlo por que no esta en el poder. Sin embargo, éste no era el
caso durante la época de 1989/1990, por lo cual este actor principal sera tomado en
cuenta s6lo como organismo formal de aprobacion dentro del parlamento de la RFA,
pero sin entrar en los detalles de su composicién, su postura o su papel en la

negociacion.

Los partidos politicos

En la RFA, las decisiones sobre politica exterior tienen que ser apoyadas y
sostenidas por el o los partidos de la mayoria del Bundestag, los cuales a su vez eligen
al canciller, el personaje politico mas poderoso en materia de politica exterior. En este
sentido, las posiciones de los partidos sobre un tema en particular tienen una influencia

determinante en el disefio de la politica exterior, en las negociaciones internacionales y
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en la firma y ratificacion de los tratados internacionales en la RFA. Institucionalmente,
como vimos arriba, el papel del Bundestag es menor en cuestiones de politica exterior
una vez que el canciller esta electo y la oposicién intenta cambiar esa politica. Asimismo,
el papel del Bundesrat es aun menor y solo ha sido utilizado como ultimo recurso
cuando la oposicibn no veia otra alternativa para retrasar una decision de politica
exterior o la aprobacion de un tratado.

Sin embargo, politicamente, la posicidn de cada partido en un tema de politica
exterior y la proporcion de escafios que ocupa en la mayoria del Bundestag determinan
las posibilidades de que la politica de un canciller sea aprobada o que un tratado sea
ratificado. Como explica el modelo de Putnam, los conjuntos ganadores de los
cancilleres de la RFA son dinamicos y cambian segun la afiliacion politica del jefe de
gobierno y la proporcion que sus grupos de apoyo guarden en el parlamento. La Unica
ocasion en que el régimen de gobierno tuvo una mayoria absoluta fue con Adenauer en
1957, por lo cual las coaliciones de partidos y su presencia en el Bundestag son
determinantes para definir la politica exterior. Segun Kurt Schumacher, el lider
socialdemdcrata de la década de 1950, “la decision sobre la politica exterior es a la vez
una decision sobre la politica interna”. En la RFA, los tres partidos politicos principales
definian la politica exterior en 1989/1990: CDU/CSU, SDP, y FDP. A continuacion
veremos brevemente la postura de cada uno hacia la reunificacion. Cabe notar que el
objetivo de esta descripcion no es explicar detalladamente la visién de cada partido con
respecto a la reunificacion, sino presentar un marco de referencia para la lectura de la

tesis.
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La posicion de los partidos politicos hacia la reunificacion

El CDU/CSU estaba claramente anclado en la preferencia ideologica de aliar a la
RFA con las potencias occidentales, por lo cual la reunificacion y las relaciones con
Europa del Este y la Union Soviética pasaban a un segundo plano comparado con el
objetivo internacional de integrar a la RFA en el sistema politico occidental. La
posibilidad de obtener la reunificacion como consecuencia de la neutralizacién de la
RFA era considerada como irreal, y el CDU/CSU preferia en general confrontarse a la
URSS y la RDA gue negociar con ellos. Sin embargo, Helmut Kohl opté por continuar
con la Ostpolitik de los cancilleres socialdemécratas que le habian antecedido —Willy
Brandt y Helmut Schmidt- cuando empez6 su mandato en 1982, ademas de que negocio
enérgicamente la reunificacion de Alemania en 1989 con la URSS y la RDA, aunque
poniendo como condicién la orientacién occidental de la RFA y su membresia en la
OTAN y la CEE.

El SPD tenia un perfil que preferia localizar a la RFA entre los bloques oriental y
occidental. De hecho, la integracion occidental de la RFA no fue apoyada por el SPD en
la década de 1950 por temor a que significara renunciar a la reunificacién para siempre,
y la politica exterior de integracion total en el sistema politico e ideolégico occidental se
llevdo a cabo a pesar de la clara y contundente oposiciéon del SPD y su lider Kurt
Schumacher. Los politicos del SPD estaban a favor de la neutralizacion, y las iniciativas
de paz y de détente en la RFA provenian principalmente del SPD. Durante la época de
Brandt y Schmidt en la década de 1970, el SPD buscaba corregir la posicion de los tres
cancilleres democratacristianos que les habian precedido. De la misma manera, el SPD
se oponia a una reunificacion acelerada y abogaba por un proceso de reunificacion

gradual y por etapas, por lo cual entre 1989 y 1990 se encontro en la extrafia postura de
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guerer frenar el paso acelerado del objetivo politico que habia defendido durante toda su
existencia.

Finalmente, el FDP, como tercer partido en un sistema politico que entre 1955 y
1990 estuvo principalmente jugando la carta de un partido de minoria que podia llegar al
poder segun le convinieran las coaliciones, tuvo distintas posiciones con respecto a la
reunificacion. Por lo general, su postura se definia en los extremos del espectro politico
(comparado con el CDU/CSU y el SPD) para marcar una clara diferencia y formar
coalicién con la mayoria del Bundestag. Asi, el FDP defendio el proyecto de construir un
estado nacional en la década de 1950, mientras que entre las décadas de 1950 y 1960
buscaba una politica de disengagement, para después manifestarse en contra de las
potencias orientales en la década de 1960 y finalmente apoyar la Ostpolitik de Brandt en
la década de 1970. En 1989/1990, el FDP favorecia la reunificacion rapida a través del
articulo 23 de la ley basica como la mayoria democratacristiana con la cual formaba un
gobierno, aunqgue los liberales manifestaban algunas diferencias con el CDU/CSU sobre
el futuro del ejército aleman y de la participacion militar alemana después de la

reunificacion.

Actores adicionales de la politica interna de la RFA que participan en el debate interno
sobre la politica exterior

Las negociaciones politicas internas en la RFA son complicadas, sobre todo si
tomamos en cuenta la naturaleza del sistema parlamentario aleman y la manera en que
dicho sistema lleva a cabo un proceso de coordinacion inter-ministerial por medio de un

equipo de ministros que negocian acuerdos bajo un gabinete con multiples jurisdicciones

54



y con competencias y atribuciones horizontales y compartidas.?® Putnam propone tomar
en cuenta partidos politicos, portavoces de ministerios, representantes de los grupos de
interés, consejeros politicos, etc. En el caso del sistema politico de la RFA, muchos
actores adicionales participan en el debate politico interno sobre la politica exterior. Los
siguientes actores también han sido parte del disefio y el debate politico sobre la politica
exterior: los grupos sociales autbnomos o dependientes de organizaciones estatales (p.e.
las uniones de abogados), las organizaciones politicas (p.e. una comisién politica
internacional), los grupos de presion, las iglesias evangelista, luterana y catdlica, las
organizaciones economicas (p.e. bancos, firmas, talleres, organizaciones de comercio
internacional, etc.), las organizaciones culturales (p.e. el Goethe Institut, una
organizacion juridicamente independiente del gobierno pero con un impacto
considerable de la imagen de la RFA en el mundo), la opinion publica, los medios de
comunicacion, etc.

Esta tesis analiza detalladamente las negociaciones econdmicas internacionales
entre la RFA y la RDA (capitulo 2) y la RFA y la URSS (capitulo 4) pero no privilegia el
papel de los banqueros alemanes en las negociaciones. La razén es sencilla: el actor

mas importante en cuestiones econdmicas y financieras en las negociaciones de la

?® Thurner y Linhart entran en detalle y operacionalizan la propuesta de Putnam con un modelo de andlisis
complejo de los sistemas parlamentarios de los paises miembros de la Unidn Europea. Sin
embargo, los autores cuentan con una pieza clave de informacion privilegiada para analizar la
negociacion del tratado de Maastricht: antes de las negociaciones, los gabinetes de cada pais
miembro tuvieron que codificar sus preferencias en unas formas que determinaban prioridades y
preferencias en todos los puntos que se iban a negociar. Los autores utilizan los resultados
numéricos de estos cuestionarios con las posiciones de cada pais y llevan a cabo un estudio
estadistico para comprobar las dos conjeturas de Putnam. Resulta interesante ver cémo a la
hora de tomar en cuenta en sumo detalle ambos niveles en el andlisis de una negociacion, las
suposiciones del tamafio del conjunto ganador y el éxito de negociaciones de Putnam resultan
erréneas, al menos en el caso de este tratado en 1996 (ver Paul W. Thurner y Eric Linhart, “EU
Intergovernmental Conferences and Domestic Politics: An Empirical Application of the Putnam
Conjectures”, Arbeitspapiere, Mannheim Zentrum fir Europaische Sozialforschung, 2004, 77pp.).
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reunificacion de Alemania en 1989-19990 era el canciller Kohl y no los banqueros. El
papel de los banqueros es en realidad secundario, y las negociaciones econémicas
siempre comenzaban después de las negociaciones politicas, como veremos a lo largo
de esta investigacion. Como la reunificacion estaba intimamente ligada con cuestiones
de seguridad internacional entre los dos bloques, el papel de los politicos en cuestiones
econdmicas siempre fue primordial en estas negociaciones, es decir, el marco de
negociacion era politico mas que econémico.

Sin duda alguna, los bancos y los banqueros son importantes en la negociacion,
pero esta tesis argumenta que lo son solo como proveedores de créditos y no como
actores en la negociacion. Las relaciones entre los bancos y el canciller en esa época
parecen indicar que habia un buen entendimiento entre la clase politica y financiera de
la RFA en 1989-1990, pues Kohl pudo disponer del dinero que ofrecia a Gorbachev en
todo momento. Los banqueros recibian o6rdenes del canciller, pero es importante
subrayar que el principal banco afectado fue el Bundesbank y no los bancos privados
(Dresdnerbank, Deutschebank, etc.). Constitucionalmente, el presidente del Bundesbank
es nombrado canciller y recibe 6rdenes del mismo, lo cual refuerza el argumento de esta
tesis de concentrarse en el canciller. Finalmente, los bancos privados estaban listos y
dispuestos a proponer servicios crediticios a la URSS y lo hicieron hacia el final de las
negociaciones una vez que los temas dificiles de seguridad y politica ya habian sido casi
resueltos. Sin embargo, los créditos privados se concentraban en aspectos
politicamente menos valiosos (p.e. tecnologia o industria), mientras que el Bundesbank
apoyaba la reforma economica de Gorbachev y el pago de la deuda externa soviética.

En conclusion, los limites de esta tesis obligan a tomar en cuenta solo al canciller, el
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parlamento y los tres partidos politicos para el andlisis de la investigacion, los actores

politicos mas importantes en el debate politico interno de la RFA, aunque no los dnicos.

Limites de la tesis: los actores analizados en las negociaciones internacionales de la
reunificacion

Para las negociaciones internacionales, se tomaran en cuenta principalmente la
Union Soviética y la Republica Democratica Alemana, aunque técnicamente es
imposible ignorar a Estados Unidos, Francia e Inglaterra, quienes como potencias
vencedoras de la Segunda Guerra Mundial tenian que ratificar cualquier cambio al
estatuto juridico internacional de Alemania. La URSS toma un papel prominente en esta
parte de la tesis, pues conforme la RFA fue adquiriendo mas independencia en su
actuacion internacional, el papel de Francia, Inglaterra, y eventualmente Estados Unidos
se fue desdibujando mientras se cerraban las platicas entre Bonn y Moscu. Incluso el
papel de Estados Unidos en estas negociaciones es reducido principalmente por que
George Bush y James Baker estaban totalmente a favor de la reunificacién y pensaban
gue los alemanes tenian que ponerse de acuerdo antes de que ellos aprobaran el
acuerdo. La URSS también toma un papel prominente por que la RDA estaba en una
crisis politica existencial y los principales actores politicos del antiguo régimen del SED
perdieron su legitimidad entre el 9 de noviembre de 1989 que cayo el muro y el 18 de
marzo de 1990 que se celebraron las primeras elecciones libres en la RDA.
Naturalmente, durante las negociaciones de 2+4 en 1990, es imposible ignorar la
posicidbn americana, francesa e inglesa, pero también es imposible ponerlos al mismo
nivel que la negociacion germano-soviética. Finalmente, como se ha explicado en este

capitulo, las negociaciones seran analizadas desde el punto de vista de la RFA, por lo
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cual el debate politico interno de estos actores internacionales no sera analizado en esta

tesis.

Elecciones de 1987

La composicién del gobierno que negocio la reunificacion entre 1989 y 1990 tiene
su origen en las elecciones de la 11 legislatura del Bundestag, celebradas en 1987. En
estas elecciones el CDU/CSU perdid6 algunos escafios del Bundestag, pero
principalmente hacia el partido libre democratico, con el cual mantenia una coalicion en
el gobierno. Las elecciones confirmaron el mandato de Helmut Kohl (CDU/CSU) como
canciller en el poder y de Hans Dietrich Genscher (FDP) como ministro de relaciones
exteriores, asi como la presidencia del Bundestag de un miembro del CDU.? La
oposicion estaba compuesta por los socialdemdcratas y los verdes con una proporcion
mucho menor a la coalicion gobernante, lo cual tuvo un impacto considerable en las
discusiones sobre las negociaciones sobre la reunificacion, como veremos abajo. Los

resultados de estas elecciones estan descritos en la siguiente tabla:

? Rita Stuissmuth fue la presidenta durante las negociaciones entre 1989 y 1990, aunque el presidente
electo en 1987 era otro miembro del CDU.
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Tabla 2.1. Resultados de las elecciones legislativas de la RFA en 1987%

Votos en la - Total de -
Partido lista del Porcentaje o_le escafos Porcent~aje de
: votos (cambio) ) escafos
partido (cambio)
gzggr?aer(“cogba)“ca 13,045,745  34.4% -3.7% 174  -17 35.0%
gnion So (E?'SU) 3715827  9.8% -08% 49 -4 9.9%
gzmggrgzﬁ (FDP) 3440911  9.1% +2.2% 46  +12 9.3%
Partido Social
Democrético 14,025,763 37.0% -1.2% 186 -7 37.4%
(SPD)
Partido Verde 3,126,256 8.3% +2.7% 42 +15 8.5%
Otros 512,817 1.3% 0 0.0%
Total 37,867,319 100.0% 497 -1 100.0%

Fuente: http://electionresources.org/de/bundestag.php?election=1987, pagina visitada el 18.05.2005.

En el periodo de 1989-1990, Richard von Weizsacker (CDU) era el
Bundesprasident, lo cual resume la clara mayoria del CDU/CSU en la politica interna de
la RFA durante las negociaciones de reunificacion. Como vimos arriba, los
democratacristianos tenian en el primer lugar de su agenda internacional la orientacion
occidental de la RFA, por lo cual el tema de la pertenencia de la Alemania reunificada en
la OTAN y la CE fue de primera importancia en el debate politico interno de reunificacion.
Los socialdemdcratas, quienes abogaban por una integraciéon lenta de los dos estados
alemanes siguiendo la formula tradicional de la Ostpolitik de Willy Brandt (SDP) de “dos
estados, una nacion” (Zwei Staaten eine Nation) y de “cambio a través del
acercamiento” (Wandel durch Annaherung), tenian pocas posibilidades de influenciar la

preferencia democratacristiano de reunificar Alemania utilizando el fast-track y

?8 E| cambio de porcentaje de votos en la tercera columna se refiere a la diferencia entre las elecciones
del 25 de enero de 1987 y las del 6 de marzo de 1983.
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aprovechando la oportunidad histérica de la caida del muro de Berlin y de las
concesiones soviéticas por la débil composicion de su coalicion y las reglas
institucionales que vimos en el capitulo anterior.

Finalmente, la afiliacion politica del ministro de relaciones exteriores también
influyé en el debate politico sobre la reunificacion, pues Genscher estaba convencido
gue la URSS no aceptaria jamas la pertenencia de la RFA en la OTAN y por lo tanto
abogaba por estructuras de cooperacion internacional en materias de seguridad, lo cual
lo enfrentaba con Kohl. Como vimos arriba, las posiciones de cada politico hacia la
reunificacion estaban influenciadas por el ideario politico tradicional de sus partidos. En
este capitulo veremos como reaccioné cada grupo politico a la caida del muro de Berlin,
aunque el énfasis principal estara en el canciller y su partido mas que en la oposicion en
el Bundestag, pues, como se ha argumentado arriba, la composicion de la mayoria
parlamentaria y las reglas institucionales de la politica exterior de la RFA dejaban pocas

opciones a la oposicién de influenciar la politica exterior.

9 de noviembre de 1989

Helmut Kohl estaba en visita oficial en Varsovia la noche del 9 de noviembre de
1989 cuando se enter6 que el muro habia sido derribado. Inmediatamente después, el
canciller tomé un avién de regreso a la RFA para preparar su estrategia. La mafiana del
10 de noviembre, Kohl pronuncio dos discursos en Berlin y en Bonn hablo por teléfono
con Margaret Thatcher, la primer ministro britanica, George Bush, el presidente
norteamericano, Francois Mitterrand, el presidente francés, y Egon Krenz, el primer
ministro de la RDA, quien le hablé a Kohl en términos vagos de la necesidad de una

“politica de renovacion” (Politik der Erneuerung). Sin embargo, la llamada clave era a
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mediodia, con Mikhail Gorbachev, el presidente del Partido Comunista de la Unién
Soviética. Después de hablar con los actores internacionales mas importantes y de
escuchar sus posiciones al respecto, el 11 de noviembre de 1989 Kohl salié a dar una
conferencia de prensa nacional y comienza lo que Horst Teltschik —su asistente personal
en la oficina de la cancilleria- bautizaria como la estrategia de la “idea clara y unica” (der
eine, klare Gedanke).?

Esta estrategia consistia en convertir al canciller en el actor politico mas
importante en la negociacion de la reunificacion para determinar los términos de la
discusion interna e internacional. Como vimos en la descripcion del marco institucional
de la politica exterior de la RFA, el canciller tiene facultades privilegiadas para dominar
la politica exterior, mas aun cuando controla la mayoria del Bundestag por una amplia
mayoria, como era el caso de Kohl en 1989. Por lo tanto, el reto de esta estrategia no
estaba precisamente en convertir al canciller en el actor politico mas importante en la
negociacion politica interna de la reunificacidon, sino también en definir los términos del
debate para favorecer las preferencias politicas del canciller y su partido a nivel interno e
internacional. La estrategia se llamaba der eine, klare Gedanke por que Kohl queria
pasar un mensaje unico, claro, y directo a la RFA, la RDA y la comunidad internacional:
los alemanes quieren la unidad y nada mas que la unidad (die Deutschen wollen die
Einheit und nichts als die Einheit).

La claridad y la concision eran parte de la estrategia politica de Kohl, y ambas
guedaron impresas en el plan de diez puntos que el canciller present6 al Bundestag el

28 de noviembre de 1989 (Zehn-Punkte-Programm zur Uberwindung der Teilung

29 Horst Teltschik, 329 Tage. Innenansichten der Einigung, Berlin, Siedler, 1991, en Hanns-Josef Ortheil,
“Die Dramaturgie der Wiedervereinigung”, en Merkur, 46 (Heft 6), junio 1992, p. 481.
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Deutschlands und Europas). En ese discurso, Kohl presenté de manera ingeniosa la
posibilidad de una reunificacion y de una confederacién de dos estados al mismo tiempo.
La ambigiedad del canciller no era producto de un error, sino mas bien de un célculo
politico para mantener las posibilidades de ambas situaciones abiertas seguin se
desarrollara no solo el debate politico interno, sino también el debate politico
internacional. En sus propias palabras: “Nadie sabe como se veria Alemania reunificada.
Pero estoy seguro que la unidad vendra si la nacién alemana lo pide.”*°

El discurso en el cual Kohl presentd los diez puntos mostraba el objetivo politico
del canciller de sobrepasar la division alemana, aunque dejaba las vias abiertas para
distintas soluciones gque todos los actores involucrados debian de aprobar. La visién de
Kohl era que 1989 representaba “una nueva fase de la politica alemana” en la cual “los
valientes llamados a la libertad de los ciudadanos de la RDA debian de ser respetados y
tomados en cuenta para eliminar la division de Europa y, por consecuente, de la patria
alemana.”® El plan de Kohl mostré también la firme creencia del régimen aleman de que
tanto la orientacién occidental de la antigua Westpolitik de Adenauer como la orientacién
oriental de la Ostpolitik de Brandt habian contribuido a que se abriera “un nuevo capitulo

n32

en la historia europea™ sin tener que recurrir a un Sonderweg, a una Schaukelpolitik, o

a un Rapallo.

% Gale Stokes, The Walls Came Tumbling Down, p. 182.

31 Helmut Kohl, “Zehn-Punkte-Progamm zur Uberwindung der Teilung Deutschlands und Europas, Bonn,
28.November 1989", en Reden und Erklarungen zur Deutschlandpolitik, Bonn, Presse- und
Informationsamt der Bundesregierung, 1990, pp. 112-115. El discurso original de Kohl también
se encuentra en European Navigator, un sitio de internet cuyo objetivo es archivar la historia de
Europa. Véase http://www. ena.lu/mce.cfm. El discurso también esta disponible en francés,
aunque no en inglés. Pagina visitada el 29 de junio de 2005.

% Loc. cit.
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Kohl presenté al Bundestag lo que su régimen democratacristiano creia que
eran las etapas que la RFA tenia que seguir para poder alcanzar la unidad alemana en
diez puntos breves que insistian en la cooperacién y la autodeterminacion de los
pueblos principalmente. El plan también tenia un lado préactico: los primeros tres puntos
se ocupaban de la ayuda humanitaria, la cooperacion econdémica, y la necesidad de
llamar a elecciones libres lo antes posible respectivamente. Los siguientes tres puntos
se referian a las instituciones: en tres parrafos Kohl presenté como la RFA y la RDA
debian de establecer instituciones comunes (punto 4) para crear estructuras
confederadas entre los dos estados (punto 5) que se inscribieran en un marco mas
amplio de la arquitectura de la comunidad europea (punto 6). Los cuatro puntos
restantes hablaban de la necesidad de integrar a la RDA en el mercado comun europeo
(punto 7), de continuar la cooperacion paneuropea en cuestiones de derechos humanos
(punto 8) y de desarmamiento (punto 9), y la unificacion (punto 10). En este dltimo punto,
Kohl defendia la reunificacién, pero aclaraba que la reunificacion significaba “recobrar la
unidad del estado aleman”, y no la incorporacion de la RDA en la RFA.

El plan era moderado, pero atractivo para varias bases politicas. Para los
democratacristianos, quienes tradicionalmente favorecian la reunificacion de los
territorios que consideraban injustamente perdidos en 1945 el plan era atractivo, y para
los socialdemacratas, quienes preferian un acercamiento gradual de los dos estados
alemanes para lograr la reunificacion, también. Ademas, el plan era atractivo para los
alemanes orientales que pedian la unificacion en sus demostraciones populares, los
cuales, de reunificarse Alemania, se convertirian en posibles electores.

La estrategia inicial de Kohl contrasta con la de la oposicidon socialdemocrata, la

cual se perdia en los matices de sus posiciones tradicionales frente a un escenario
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internacional en constante evolucion. A diferencia de Kohl, Walter Momper (SPD), el
alcalde de Berlin y presidente del partido socialdemdcrata en 1989, quien estuvo
presente en los eventos de la caida del muro incluso antes que el canciller, no capitalizd
politicamente su oportunidad histérica el 10 de noviembre en un discurso frente a las
masas berlinesas deseosas de escuchar la palabra del momento: reunificacién. Momper
hablo mas bien sobre la importancia de la “cultura democratica” (demokratischer Kultur),
y de “reencuentros” (Wiedersehen), mas no de “reunificacion” (Wiedervereinigung). El
alcalde se referia a los alemanes orientales como el “pueblo de la RDA” (Volk der DDR)
0 “huéspedes” (Gasten) y no como paisanos (Landsleuten). La estrategia cautelosa de
los socialdemocratas contrastaba con la estrategia dindmica, linear, y clara de los
democratacristianos, quienes no cesaban de hablar de la unidad y de la necesidad de
aprovechar una oportunidad histérica. La estrategia de Momper contrastaba también con
la de Willy Brandt, su antecesor socialdemocrata de antafio que capitalizé su apoyo a
los ciudadanos de la RDA para pasar de alcalde de Berlin a presidente del SPD, luego a
ministro de relaciones exteriores, y finalmente a canciller de la RFA.

La oposicion en la RFA no jugd realmente un papel de contrincante y de
cuestionamiento en las primeras etapas del periodo de reunificacion entre noviembre de
1989 y marzo de 1990, cuando las elecciones libres de la RDA dieron un claro mandato
de reunificacion al régimen de Lothar de Maiziére. Los criticos principales del papel de la
oposicion en esa etapa aseguran que los socialdemécratas jugaron un papel de mero
observador y de amplificador de las demandas de los ciudadanos de la RDA, pero que
no fueron capaces de proponer una estrategia propia, como lo hizo Kohl. De hecho, las
criticas al plan de diez puntos de Kohl no venian desde adentro de la RFA, sino mas

bien de las otras potencias internacionales, como veremos en el siguiente capitulo.
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Hanns Josef Orteil asegura que la estrategia de Kohl puede ser resumida como
una estrategia de dos vectores ligados al pasado y el presente de la RFA.* El canciller
buscaba tomar la iniciativa en el debate politico interno para sentar los limites del debate
y las negociaciones basandose en dos posturas o vectores: el pasado de la RFA esta
ligado a la OTAN y la CE, y el presente de la RDA es el colapso y el caos, pues toda
Europa del Este esta resquebrajandose. Segun esta estrategia, la OTAN y la CE eran
los factores que sostenian el proceso de reunificacion y el colapso econémico y las
migraciones masivas de los ciudadanos de la RDA hacia la RFA eran los factores que
permitian el proceso de reunificacion. Entre esos dos vectores del pasado y el presente,
estaba una fuerza tan poderosa que ni siquiera Gorbachev podria detener: la historia.

Kohl empez6 a valerse del concepto de la historia para modificar el debate sobre
la reunificacion: como la “historia” fluia hacia la reunificacion, y los ciudadanos de la
RDA lo demandaban, no habia manera de detener el proceso, y quien pretendiera
hacerlo estaba condenado a fracasar. De esta manera, el canciller pretendia mostrarse
como un medio pasivo e imparcial capaz de satisfacer la necesidad histérica de
reunificar Alemania. Con estos términos se polarizaba el debate tanto en la RFA como
en la RDA, pues quien se mostrara contra la reunificaciébn parecia mostrarse contra el
deseo de un pueblo entero de encontrar su cita con el destino. La oposicién
socialdemocrata de la RFA se mostraba tibia ante las propuestas aceleradas y
precipitadas del gobierno de Kohl, pero, como vimos arriba, tampoco proponia
alternativas. Como no estaba ni a favor ni en contra, era dificil cambiar el curso de la

estrategia del canciller, quien preparaba el debate interno en términos de un evento

% Op. cit., pp. 484-485.
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histérico que los “politicos” tenian que ratificar para después pasarlo al debate y las
negociaciones internacionales.

Kohl comenzé a implementar esta estrategia desde diciembre de 1989. En el
discurso que pronuncié frente a las ruinas de la Frauenkirche de Dresden, el canciller
menciond por primera vez a los alemanes orientales que los alemanes de la RFA y la
RDA “pertenecen juntos, pues somos un pueblo” (Wir sind ein Volk, wir gehéren
zusammen). El puablico enloquecié, y comenzaron los cantos unisonos de “Deutschland,
Deutschland!”, “Helmut, Helmut!”, y “Wir sind ein Volk”. La estrategia de Kohl era sencilla
pero efectiva: el pueblo aleman quiere la unificacion, por lo tanto el pueblo aleman
determina el ritmo de la unificacion, no los politicos. Esta estrategia tuvo varias
consecuencias a nivel interno e internacional. En este capitulo se analizaran las

primeras, y en el siguiente las segundas.

Implosion de la RDA: las fronteras de la politica interna de la RFA se desdibujan

Resulta imposible seguir hablando del debate politico interno de la RFA a
principios de 1990 sin tomar en cuenta el desarrollo de los eventos politicos de la RDA.
En la medida en que se intensificaban las demandas de los ciudadanos de la RDA de
elevar su nivel de vida y de reunificar Alemania, se fueron acelerando los planes de
unificacién de los politicos en ambos estados alemanes.** Por lo tanto, a pesar de que
formal y juridicamente la RDA no era parte de la politica interna de la RFA, la RFA
comenzo a tener una influencia considerable en los eventos que se desarrollaban en la

RDA vy viceversa. Esto es especialmente cierto en el caso especifico de las elecciones

3 Kurt Sontheimer y Wilhelm Bleek, Grundziige des politischen Systems der Bundesrepublik Deutschland,
Minchen, Piper, 1998, p. 104.
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generales de la RDA en marzo de 1990, las cuales practicamente borraron las fronteras
entre ambos estados alemanes cuando la coalicién Allianz fur Deutschland —cuyo
programa principal era la reunificacion- gané las elecciones.

Kurt Sontheimer y Wilhelm Bleek aseguran que mas que una revolucién o una
transformacion, lo que paso entre la caida del muro y la reunificacién de Alemania en la
RDA fue una implosion.® El afio de 1989 fue simplemente caético para la RDA: el 7 de
octubre se celebrod el 40 aniversario de la fundacién de la RDA; 10 dias después, Erich
Honecker, el presidente del SED y primer ministro de la RDA renuncid; su sucesor, Egon
Krenz, no duré mas que 48 dias en el poder; Willi Stoph lo reemplaz6é temporalmente
para renunciar a su vez el 7 de noviembre, y todos los miembros del Politburo de la RDA
renunciaron el 8. Esto significO que cuando el muro de Berlin fue derribado como
consecuencia del levantamiento de las restricciones de los ciudadanos de la RDA de
viajar a la RFA el 9 de noviembre, la RDA no tenia primer ministro y el Politburo del SED
no existia en términos practicos. La causa de esa crisis politica eran las demostraciones
populares que la sociedad civil y las iglesias de la RDA habian organizado para pedir
una reforma democréatica (Wir sind das Volk), las cuales varios meses después se
convirtieron en movimientos de apoyo a la reunificacion (Wir sind ein Volk). No es
necesario explicar en sumo detalle la revolucion de la RDA que llevé a la caida del muro
aqui, solo basta poner en contexto los grupos politicos mas importantes en la RDA en
febrero de 1990. ¢ Pero de qué grupos podemos hablar?

A diferencia de la RFA, donde una estructura institucional y un sistema de

partidos con elecciones libres definen la politica exterior y el debate de politica interna
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sobre la reunificacidon, a principios de 1990 la RDA estaba al borde del colapso. Dos
semanas después de la caida del muro, el SED habia convocado una mesa redonda
para crear un gobierno de coalicién, pero la oposicion no habia tenido suficiente tiempo
para organizarse y no tenia ni la experiencia ni la capacidad de convertirse en un actor
de peso de la noche a la mafiana. El grupo politico Neues Forum, por ejemplo, apenas
se habia formado en septiembre de 1989, y no contaba con un personaje politico de la
talla de Lech Walesa o Vaclav Havel. La segunda mesa redonda a mitades de diciembre
de 1989 abri6 la posibilidad de que nuevos actores entraran a la escena politica de la
RDA, y el 5 de febrero de 1990, la RDA cred un frente nacional con once grupos de
oposicion, tres iglesias y cinco partidos politicos recién instituidos, incluyendo el SED,
guien habia cambiado su nombre a SPD, el partido del socialismo democratico. Hans
Modrow (SED), quien habia sido electo premier ministro después de la caida del muro,
lideraba esta coalicion heterogénea cuando llamo a las elecciones en marzo de 1990.
Originalmente planeadas para mayo, la presion de los movimientos populares, el trabajo
de cabildeo internacional de Kohl a favor de la reunificacion, las migraciones masivas
hacia la RFA y la imposibilidad de lidiar con una crisis llevaron a que la RDA comenzara
a trabajar de cerca con la RFA para llevar a cabo la “denigrante pero inevitable tarea de
disolver su propio pais.”*®

A finales de enero de 1990, la URSS habia aceptado tacitamente la propuesta
americana que el destino de Alemania tenia que ser decidido por los alemanes como
resultado de una negociacion internacional entre Gorbachev y Kohl (como veremos en el

siguiente capitulo). A partir de ese momento, las platicas entre la RFA y la RDA pudieron

% Gale Stokes, op. cit., p. 183.
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considerar alternativas de unificacion. Desde febrero, por ejemplo, los politicos en
ambos estados alemanes ya comenzaban a considerar concretamente la idea de una
unién econémica. Modrow quiso de hecho tomar la iniciativa de reunificacion al ofrecer a
Kohl la reunificacion a cambio de la neutralidad de Alemania, lo cual Kohl rechazé
alegando que una oferta idéntica a la de Stalin de 1952 era imposible. El canciller
también rechazd esa oferta por que no pretendia implementar la estrategia
socialdemdcrata de neutralizacion, alienar a las bases politicas democratacristianas, y
poner en riesgo su reeleccidon politica y causar un descontento con los aliados
occidentales que preferian que Alemania siguiera formando parte de la OTAN.

En esos primeros meses de 1990, el debate politico interno en la RFA, la RDA, y
entre ambos era confuso y dependia mas bien de los eventos particulares que de una
negociacion propiamente dicha. Dos semanas después de que Modrow ofreciera a Kohl
la reunificacion a cambio de la neutralizacion, los dos estados alemanes y las cuatro
potencias que habian ocupado Alemania en 1945 aprovecharon la presencia de los seis
paises en una conferencia internacional de Ottawa para comenzar la negociacién de la
reunificacion. La propuesta que los americanos llamaron “2 + 4” permitia que los dos
estados alemanes negociaran la reunificacién y que luego los cuatro otros estados lo
aprobaran.®’

En ese contexto se celebraron las elecciones de la RDA el 18 de marzo de 1990.
En la RDA, unos veinte partidos se habian podido crear entre diciembre de 1989 y
febrero de 1990, los cuales se fusionaron en cinco partidos para las elecciones. Sin

embargo, la eleccion no se jugaba entre ellos sino entre los dos partidos principales de

% Las implicaciones diplomaticas y politicas de esta propuesta son analizadas en el siguiente capitulo.
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la RFA: el CDU/CSU y el SDP. Los democratacristianos y socialdemécratas entraron de
lleno a estas elecciones con amplios fondos y organizaciones politicas sofisticadas. Los
socialdemadcratas habian formado una coalicion con el antiguo SED de Ulbricht y
Honecker —entonces convertido en SPD- y su candidato principal, Oskar Lafontaine,
adoptd una postura critica contra la reunificacion, argumentando que era mejor esperar
y reunificar el pais lentamente.

Los democratacristianos, por su parte, aprovecharon que el CDU-Ost*® acababa
de resucitar desde su muerte a finales de la Segunda Guerra Mundial, y crearon una
coalicién llamada Alianza para Alemania (Allianz fur Deutschland), la cual reunia al
CDU-Ost, y los grupos Demokratischen Aufbruch y la Deutschen Sozialen Union. Lothar
de Maiziere, un antiguo conductor de orquesta y musico, lideraba esta coalicion, cuyo
programa era sencillo y conciso: reunificacion. La similitud de esta coalicion con la
estrategia de Kohl no era coincidencia. Las elecciones de la RDA no eran unas
elecciones para renovar el gobierno de la RDA y crear un proyecto alternativo de nacion,
como pretendian verlo algunos grupos intelectuales de la RDA: las elecciones eran un
referéndum sobre la reunificacion de Alemania.

Los ciudadanos de la RDA votaron el 18 de marzo de 1990 en las primeras y
ultimas elecciones libres de la historia de su pais y otorgaron la victoria a Allianz fur
Deutschland. La coalicion gand con 48.15% de los votos (CDU-Ost 40.9%, DSU 6.3%,

DA 0.9%), y obtuvo 192 escafos del Volkskammer de la RDA. Los socialdemocratas

% Entre 1945 y 1952, existi6 un partido democratacristiano en la RDA de nombre idéntico a su contraparte
en la RFA. Este partido (conocido como CDU-Ost por razones préacticas) defendia los mismos
principios que el CDU de la RFA, pero fue cooptado por el régimen comunista del SED en 1952
y se convirtio en un “partido de bloque” del régimen, es decir, en una coalicion dentro del partido
socialista. En diciembre de 1989, el partido se vuelve a reconstituir con el mismo nombre y
defendiendo los mismos principios que en 1952: la economia de mercado y la union de la nacién
alemana.
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s6lo obtuvieron el 21.9% de los votos y los comunistas pudieron obtener el 16.4%, pero
los grandes perdedores fueron los grupos opositores originales de la RDA, los cuales
habian entrado demasiado tarde, con poca experiencia, y sin financiamiento a las
elecciones. Inicialmente en contra de formar una gran coalicibn con la Allianz far
Deutschland para reunificar a Alemania, los socialdemdcratas terminaron resignandose
al hecho de que la reunificacion era inevitable, y junto con el partido liberal, crearon una
coalicién que con el 75% del Volkskammer de la RDA eligieron a Lothar de Maiziére
como Ministerprasident con el mandato de alcanzar la unificaciébn rapidamente por

medio del articulo 23 de la ley béasica de la RFA.

Negociaciones intra-alemanas de unificacién econémica: marzo-septiembre 1989

Después de las elecciones de marzo, el Volkskammer de la RDA celebr6 su
primera sesion el 5 de abril con el objetivo de reunificar Alemania. Entre la caida del
muro y la primavera de 1990, la unificacién politica parecia cada vez mas y mas un
procedimiento administrativo de bajo costo y poco controversial conforme la opinion
general en ambos estados alemanes se inclinaba a favor de la reunificacion. La
unificacion politica era una cosa, pero la unificacidn econémica era otra completamente
diferente.

La economia de la RDA ya habia sufrido el impacto negativo de las revoluciones
de Europa del Este y del declive econémico de la Union Soviética. Cuando los
economistas del ministerio de economia de la RFA tuvieron acceso por primera vez a
informacion confidencial y confiable del estado de las industrias de la RDA, estaban
impresionados de la decrepitud de la economia oriental. La ineficiencia, contaminacion,

desorganizacion y desgaste de la economia de la RDA significaba que el costo
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econdmico de la reunificacion seria enorme: la RFA tendria que proveer beneficios de
desempleo a los ciudadanos de la RDA —ademas de otros beneficios-, asi como invertir
cantidades fuertes en la infraestructura oriental, y la RDA tendria que sufrir el ajuste del
desempleo y de la redistribucién econémica.

La primera cuestion importante era la union monetaria. EI Bundesbank condujo
un estudio financiero de la RDA en marzo de 1990 y concluyé que el marco oriental
tendria que ser intercambiado por el Deutsch Mark de la RFA con un tipo de cambio de
2 a 1. La propuesta del Bundesbank era razonable e incluso generosa, pero cuando los
ciudadanos de la RDA se enteraron de ella, surgieron protestas en Berlin, y Kohl sali
inmediatamente a resolver la crisis proponiendo que el cambio seria de uno a uno en
sueldos, pensiones y ahorros de hasta seis mil marcos. En todas las demas instancias,
serian cambiadas dos a uno.

En mayo, mientras la RDA y la RFA negociaban la unién monetaria, econémica y
social de Alemania, los socialdemocratas se manifestaban claramente en contra de esta
medida. Lafontaine, como presidente de la mayoria del SPD del Bundestag de la RFA,
advertia desde su candidatura a las elecciones de marzo de 1990 sobre los riesgos de
una union econdmica entre los dos estados alemanes, los cuales llevarian a costos
incalculables. Sin embargo, la capacidad de influencia de los socialdemécratas en la
politica exterior de la RFA en 1990 era minimo como vimos arriba, y en la RDA se
habian unido en coalicién con la Allianz fur Deutschland, por lo cual su divergencia no
llevé a cambios en el tratado final. No obstante, los socialdemdcratas aprovecharon que
el debate politico interno sobre la union econdmica en la RFA comenzd a presentarle
problemas a la estrategia de reunificacion de Kohl conforme los ciudadanos de la RFA

se daban cuenta del enorme costo que tendria la reunificacion, como veremos abajo.
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En la primavera de 1990, el costo de la reunificacién se convirti6 en un problema
potencialmente serio para el régimen de Kohl, sobre todo por las estimaciones del
Bundesbank sobre el estado de la economia de la RDA. Ademas, las enormes olas de
migracion de ciudadanos de la RDA hacia la RFA pesaban en la opinion publica interna
de la RFA, pues la gente se preguntaba si iban a tomar sus empleos y beneficios. Los
socialdemdcratas aprovecharon esta situacién para llamar a una renegociacion de la
reunificacion en vez de anexar a la RDA por medio del articulo 23 de la ley béasica. El
SPD habia ganado las elecciones de Saarland en enero de 1990 con un margen de 5%
sobre el CDU/CSU, y estas victorias parciales le daban crédito a los cuestionamientos
socialdemdcratas sobre el costo de la reunificacion. Para complicar la situacién, Hans
Modrow declaré en febrero de 1990 que la suma prevista por Kohl para rescatar a la
RDA (4.1 billones de dolares) no era ni siquiera la mitad de la suma requerida.

Para poner orden en el debate que se salia fuera de sus manos, Kohl propuso la
creacion de un Fondo de Unidad Alemana de 70 billones de délares para financiar la
reconstruccion de la RDA. Ademas, Kohl aseguré que no subiria los impuestos para
obtener esa suma. En realidad, solo durante el afio de 1990, la RFA transfirid a la RDA
29 billones de dolares para comenzar a pagar el “enganche” de las compensaciones de
la seguridad social de la RDA, y cientos de miles de millones de ddlares serian
transferidos a la RDA en los afios subsecuentes con el tesoro de la nacion (finalmente,
Kohl si aumenté los impuestos, pero solo después de haber sido reelecto en 1991). Sin
embargo, Kohl era un politico habil, y al presentar un plan claro, especifico, y con una
cantidad finita de dinero pudo evitar que el debate suscitado por los socialdemocratas se

saliera de sus manos.

73



A manera de protesta, la fraccion socialdemécrata votd en contra del tratado de
unificacibn econdmica en el Bundestag —donde su desaprobacion no tenia
consecuencias por la matematica de la mayoria de la 11 legislatura del parlamento- pero
a favor de él en el Bundesrat, donde si necesitaba una mayoria absoluta para ratificarse
por tratarse de un tratado internacional entre dos estados. Cuando el tratado entré en
vigor en julio de 1990, la RDA perdi6 su independencia en términos monetarios y
comerciales al convertirse en una entidad econémicamente dependiente de la RFA. Una
vez asegurada la unificacibn econdmica, ambos estados alemanes comenzaron el
debate politico interno sobre la reunificacion que después seria aprobado por las cuatro

potencias que la habian dividido en 1945.

Negociaciones intra-alemanas de unificacidon politica: Art. 146 vs. Art. 23

En el verano de 1990, el Bundestag de la RFA y el Volkskammer de la RDA
comenzaron las negociaciones sobre la reunificacion politica, administrativa y territorial
de Alemania. La ley béasica de la RFA preveia desde su redaccién en 1945 dos vias
legales posibles para la reunificacion: el articulo 146 estipulaba que la reunificacion de
los dos estados alemanes se podia dar por medio de la redaccién de una nueva
constituciéon para el estado reunificado, la cual debia ser ratificada por todos los
alemanes en una eleccion libre, mientras que el articulo 23 estipulaba que la
reunificacion se podia dar por medio de la reincorporacion de los Lander de la RDA en la
republica federal occidental. Como era de esperarse, los principales partidos politicos
diferian completamente sobre la manera en que se debia de llevar a cabo la

reunificacion y cada uno argumentaba la importancia de defender una via o la otra.
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La mayoria de los politicos de izquierda, los periodistas, las comunidades
cientificas y académicas, y los simpatizantes del partido socialdemécrata tanto en la
RFA como en la RDA defendian la reunificacion por medio del articulo 146. Estos
grupos alegaban que era necesario legitimar un nuevo estado aleman que tomara en
cuenta la experiencia histérica y politica y el legado socialista de la RDA. Sin embargo,
muy pronto quedo claro que la mayoria de los ciudadanos de la RDA que habian
participado en los movimientos populares desde finales de 1989 no estaban de acuerdo
con esa opcion, pues después de cuatro décadas de experimentos socialistas no
estaban dispuestos a comenzar una nueva aventura, sino mas bien estaban listos a
acceder al nivel y estilo de vida de la RFA. Para la mayoria de los ciudadanos de la RDA,
el acceso del territorio de la RDA a la RFA era la culminacién de su suefio politico.*

Esta preferencia le convenia al espectro conservador de la RFA y principalmente
a la coalicién gobernante del CDU/CSU de Helmut Kohl, quien no tenia interés de
renegociar por completo la constitucion de Alemania y entrar en un proceso que durara
afios de negociaciones internacionales. Para el CDU/CSU, la constituciéon de la RFA
funcionaba lo suficientemente bien como para cambiarla, y la reunificacién a través de la
incorporacion territorial de la RDA por medio del articulo 23 de la ley basica era la mejor
manera de capitalizar una victoria historica en las primeras elecciones del estado
aleman reunificado a finales de 1990. El fast-track del articulo 23 era preferible para
Kohl, quien queria aprovechar la coyuntura internacional y sacar adelante las

negociaciones de 2+4 lo antes posible.

% Kurt Sontheimer y Wilhelm Bleek, op. cit., p. 107.
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Sin embargo, para poder llevar a cabo la unificacion por medio del articulo 23, era
necesario definir las fronteras de los Lander de la RDA, los cuales habian sido divididos
en 17 Bezirke por el régimen comunista en 1952. El Volkskammer se encarg6é de
aprobar el 22 de julio de 1990 la restitucion de los cinco Lander que habian existido en
el Reich aleméan con las fronteras de 1945 para solucionar este problema, y la mayoria
de la Allianz fur Deutschland asegurdé esta victoria para favorecer la agenda del
CDU/CSU de Kohl en la RFA. Cuando se empez0 a discutir la cuestion de las fronteras
de los cinco Lander originales del Reich aleman, el problema de las fronteras con
Polonia entr6 en el debate politico interno aleman.

La RDA no era mas que una parte del territorio oriental que Alemania habia
perdido en 1945. Las fronteras originales de 1937 del Reich aleman ahora eran
ocupadas principalmente por Polonia y la Union Soviética, y los polacos temian que una
nueva discusion sobre las fronteras llevara a mas pérdidas territoriales para el estado
polaco. El debate interno sobre este tema en especifico habia opuesto a los
democratacristianos con los socialdemdcratas desde principios de 1990, cuando en las
elecciones federales de Saarland el canciller Kohl se manifest6 ambiguamente sobre la
cuestion de las fronteras polacas para no alienar al electorado conservador en la RFA 'y
en la RDA antes de las elecciones de marzo de la RDA. Sin embargo, para julio de 1990
era evidente la necesidad de reconocer formalmente la frontera de los rios Oder y Neil3e
y no retrasar las negociaciones internacionales de reunificacion.

Una vez solucionado el tema de los limites territoriales de la RFA después de la
reunificacion y una vez resuelta la unificacion econémica y monetaria de ambos estados
alemanes, los ultimos temas de politica interna que tenian que resolver el Bundestag y

el Volkskammer eran menores. La capital politica de la RFA se establecié en Berlin, y la
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sede del Bundestag se mantuvo en Bonn hasta 1996. Los partidos politicos menores de
la RDA obtuvieron concesiones especiales exclusivas a las elecciones de 1990, pues
para asegurar su representatividad no se les pidio el 5% de representacién minima para
obtener escafios en el Bundestag. El aborto siguié siendo prohibido en la RFA pero legal
en los territorios que habian pertenecido a la RDA, al menos hasta finales de 1991. Los
cinco nuevos Lander heredarian el estado de derecho de la RFA y negociarian las
modificaciones de las leyes internas de cada Bezirke y su integracion en leyes estatales.

El 31 de agosto de 1990, los dos representantes principales de las negociaciones
politicas intra-alemanas de reunificacion, Wolfgang Schauble (CDU, ministro del interior
de la RFA) y Gunther Krause (secretario de estado de la RDA) presentaron el tratado
para la fundacion de la unidad alemana (Vertrag tiber der Einheit Deutschlands)® en el
Kronprinzenpalais de Berlin Oriental. Una vez que las negociaciones internacionales de
2+4 aprobaron este tratado en Moscu el 12 de septiembre, el tratado pasé a votacion el
20 de septiembre de 1990 en el Bundestag y el Volkskammer. El tratado fue aprobado
por amplia mayoria en ambas cadmaras, y cuando entrd en vigor el 3 de octubre de 1990
se consumod la reunificacidbn de Alemania. Sin embargo, esta reunificacion no hubiera
sido posible sin la negociacion internacional de la RFA con la URSS, Estados Unidos,
Francia e Inglaterra. ¢ Como hizo la RFA para negociar la aprobacion internacional del
tratado durante este mismo periodo? ¢(Como se resolvio el nudo gordiano de las

relaciones internacionales del siglo XX?

“0 También conocido como el tratado de reunificacién (Einigungsvertrag)
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Capitulo 3: La negociacién internacional para la reunificacién de Alemania

Introduccién

En este capitulo se analizaran las negociaciones internacionales sobre la
reunificacion de los dos estados alemanes entre 1989 y 1990. Los Unicos actores
tomados en cuenta seran los negociadores principales: los jefes de estado de la RFA, la
URSS, Estados Unidos, Francia, e Inglaterra. En el caso de la RDA, se tomara en
cuenta el papel de Hans Modrow especialmente en el periodo de noviembre 1989-marzo
1990 que estuvo en el poder, pues a partir de las elecciones de marzo en la RDA, la
agenda politica del segundo estado aleman era la reunificacion y su participacion en las
negociaciones era minima. Antes de analizar el desarrollo de las negociaciones
internacionales, el capitulo comienza explicando brevemente el estatuto juridico
internacional de la RFA y la RDA en 1989, pues precisamente por esa razon estuvieron
involucrados Estados Unidos, Francia, Inglaterra y la URSS en las negociaciones. En
estos afnos del Wende en Alemania, los desarrollos politicos internos e internacionales

van de la mano.*

*1 Kurt Sontheimer y Wilhelm Bleek, op. cit., p. 99.
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El estatuto juridico internacional de la RFA y la RDA en 1989

La reunificacion se negocidé en un marco internacional Unico que se aplicaba a los
dos estados alemanes desde 1945.%? Por lo tanto, para analizar las negociaciones de la
reunificacion en 1989, es necesario explicar el marco juridico y las reglas que se
aplicaban a los dos estados alemanes con respecto a la posibilidad de reunificarse.
Putnam argumenta que para entender una negociacion es preciso tomar en cuenta los
mecanismos de ratificacion de un tratado internacional en la politica interna de los
paises involucrados. En el caso patrticular de la reunificacion de Alemania, es imperativo
incorporar en el analisis los mecanismos de ratificacion internacionales creados por los
aliados en 1945, pues los dos estados alemanes tenian que pasar por ellos para lograr
la reunificacion.

Cuatro acuerdos internacionales determinaban el marco legal en el que se debia
negociar la reunificacion. El primero era la Declaracién de Berlin del 5 de junio de 1945.
Esta declaracion establecia que las cuatro potencias aliadas asumian “la autoridad

suprema con respecto a Alemania.” El preambulo establece que:

“Los gobiernos de Estados Unidos de América, la Unién de Republicas Socialistas Soviéticas vy el
Reino Unido, y el gobierno provisional de la Republica Francesa, asumen la suprema autoridad
con respecto a Alemania, incluyendo todos los poderes del gobierno aleman, el alto mando de
cualquier gobierno o autoridad estatal, municipal o local. La toma de estos poderes por las
autoridades y gobiernos para los motivos establecidos arriba no constituye la anexion de

Alemania.”*®

*2 Jochen Abr. Frowein, “The Reunification of Germany”, The American Journal of International Law, vol.
86, no. 1, enero 1992, p. 154.

*3 Loc. cit. Ver nota 14 del articulo de Frowein.
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A pesar de que las relaciones entre Estados Unidos, Francia, Inglaterra, la URSS y los
dos estados alemanes que resultaron de la division de Alemania habian cambiado entre
1945 y 1990, los cuatro aliados no habian revocado la declaracién de Berlin, lo cual
significaba que los aliados seguian manteniendo la autoridad suprema sobre Alemania
en 1989/1990. Incluso la firma de la “Convencién de Relaciones entre la Republica
Federal de Alemania y las tres potencias occidentales” que hizo de la RFA una nacion
libre y soberana cuando entré6 en vigor el 5 de mayo de 1955, no revocaba la
declaracion de Berlin. Por lo tanto, para negociar exitosamente la reunificacion, era
necesario que los cuatro aliados estuvieran de acuerdo con la solucién propuesta, y
cada uno podia utilizar el recurso de veto si no estaba de acuerdo.

La convencion entre las potencias occidentales y la RFA es el segundo
instrumento legal internacional que determinaba el marco para negociar la reunificacion.

En esta convencion, el articulo 7 establecia que:

“Los tres poderes y la RFA acuerdan que un objetivo esencial de su politica comdn es el
establecimiento de la paz para toda Alemania, liboremente negociado entre Alemania y sus
antiguos enemigos, que debe de establecer los fundamentos para una paz duradera. También
acuerdan que la determinacién final de las fronteras de Alemania tiene que esperar ese
establecimiento. En espera del establecimiento pacifico, los tres poderes y la RFA cooperaran
para alcanzar, por medios pacificos, su objetivo comin de una Alemania unificada que disfrute
una constitucion liberal y democratica, como la de la Republica Federal, e integrada con la

comunidad Europea.”*

Las implicaciones de este tratado para la negociacion son varias, mas aun por que la
reunificacion de los dos estados alemanes sigui6 la via legal de la reincorporacion del

territorio de la RDA en el régimen juridico y legal de la RFA, y por ende tenia que

* |bid., p. 153. Ver nota 9 de Frowein.
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ajustarse a las obligaciones internacionales previamente acordadas de la RFA. La
convencion implicaba que durante la negociacion de la reunificacion, se volveria a abrir
la discusion sobre las fronteras finales de Alemania, lo cual tenia consecuencias legales
con la URSS y Polonia. Asimismo, implicaba que el estado aleman reunificado tenia que
ser una democracia liberal federal. Por ultimo, también implicaba que el nuevo estado
tendria que estar integrado en el marco legal e institucional de la Comunidad Europea,
el cual habia evolucionado considerablemente entre 1945 y 1989.

El tercer instrumento legal internacional que regia sobre la reunificacion eran los
acuerdos de Yalta de 1944 y de Potsdam de 1945. En Yalta, los cuatro aliados se
habian comprometido a extender las fronteras de Polonia hacia el oeste, y el protocolo
de Potsdam de 1945 habia reservado la delimitacion final de la frontera occidental de
Polonia hasta un acuerdo final de paz entre Alemania y los aliados. La seccion VIl (B)

del protocolo establecia que:

“En espera de la determinacién final de la frontera occidental polaca, los antiguos territorios
alemanes al este de una linea desde el Mar Baltico inmediatamente al oeste de Swinemunde, y
de ahi a lo largo del rio Oder hasta la confluencia del rio Neif3e occidental y de ahi a lo largo del
rio Neil3e hasta la frontera checoslovaca... estara bajo la administracién del estado polaco y para
45

tales usos no sera considerado como parte de la zona de ocupacién soviética de Alemania.

Tanto la RDA como la RFA concluyeron acuerdos separados con Polonia al respecto de
estas fronteras. La RDA reconocié la frontera cuando firmo el “Tratado sobre la
demarcacion de la frontera establecida y existente entre los estados polaco y alemanes”
el 6 de julio de 1950. La RFA habia firmado con Polonia el “Tratado de Varsovia” en

1970, el cual establecia que la linea Oder-Nei3e era la frontera occidental de la

** bid., p. 156.
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Republica Popular de Polonia. Esta clausula ferozmente negociada por Willy Brandt,
qguien respondia a la presion que la oposicion democratacristiana ejercia sobre su
coalicién socialdemdcrata-liberal en la cuestion de los territorios originales del Reich en
1937 y del estatuto juridico internacional de Berlin en 1970, también fue incluida en los
tratados de paz entre la RFA y la RDA y la RFA y la URSS. La implicacion de estos
tratados era que mientras que para la RDA la situacion de la frontera con Polonia estaba
resuelta, para la RFA esta situacion seguia abierta a la negociaciéon de un acuerdo de
paz final con el estado aleman reunificado. Por ende, para negociar exitosamente la
reunificacion, era necesario solucionar las fronteras territoriales de Alemania en
1989/1990.%°

Finalmente, el cuarto acuerdo internacional que determinaba el marco legal de la
reunificacion era la declaracion de la RFA durante las negociaciones del tratado de la
Comunidad Econdmica Europea. El 28 de febrero de 1957, la delegacion de la RFA
declar6 durante las negociaciones econdémicas europeas que “el gobierno federal
procede bajo la posibilidad de que en caso de la reunificacion de Alemania, una revision
de los tratados del mercado comun [europeo] y de EURATOM se llevaran a cabo.”’ De
esta manera, la RFA reconocia que la reunificacién también seria un asunto que estaria
ligado a los otros miembros de la comunidad europea.

En resumen, los acuerdos de Yalta de 1944, el protocolo de Potsdam de 1945, la
Declaracion de Berlin de 1945, el tratado de fronteras entre la RDA y Polonia de 1950, el

tratado entre los tres aliados y la RFA de 1955, la declaracion de la RFA de 1957, y los

% Ver el articulo de S. Kimminich, “Oder-NeiRe Linie” en R. Bernhardt (ed.), Encyclopedia of Public
International Law, tomo 12, p. 267.

*" M. Giegerich, “The European Dimension of German Reunification: East Germany’s Integration into the
European Communities”, en Zeitschrift fit Auslandisches Offentliches Recht und Vdélkerrecht, vol.
51, n. 333 (1991), p. 398.
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tratados individuales entre la RFA y Polonia, la RDA y la URSS de 1970 proveian un
marco legal internacional para la negociacion de la reunificacion en 1989/1990. Lo que
significaban todos esos tratados era que los cuatro aliados tendrian que estar de
acuerdo con la solucion decidida, se tendrian que reabrir las negociaciones fronterizas
de Alemania, y se tendria que tomar en cuenta la participacién del nuevo estado aleman

en la Comunidad Econémica Europea.

La posturainicial de cada potencia hacia la reunificacion

Cuando cay6 el muro de Berlin, la mayoria de las potencias mundiales estaban
en contra de la reunificacion de Alemania. EI hecho mas notable del proceso de
reunificacion, mas que se llevara a cabo, fue la rapidez con la que se negocié. Tres de
las cuatro potencias que mantenian el control supremo de los dos estados alemanes
estaban terminantemente en contra de la reunificacion, ademéas de Polonia. Estados
Unidos era la Unica potencia que favorecia la reunificacion rapida de Alemania.

Los actores principales involucrados en estas negociaciones publicaron sus
memorias en la segunda mitad de la década de 1990, y en ellas se encuentra la prueba
de que casi todos los actores involucrados comenzaron las negociaciones con la firme
determinacién de resistir la reunificacion alemana. Margaret Thatcher *®, Mikhail
Gorbachev, Francois Mitterrand, James Baker, Hans-Dietrich Genscher*®, y Helmut Kohl
todos han publicado sus recuentos personales de las negociaciones, como también sus

asistentes mas cercanos, como Anatoli Tsemaev®’, Jacques Attali®*, y Horst Teltschik>2.

8 The Downing Street Years, Londres, Harper Collins, 1995.

“9 Erinnerungen, Berlin, Siedler, 1995.

% Die letzten Jahren einer Weltmacht. Der Kreml von innen, Stuttgart, DVA, 1993.
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Esta seccidn esta basada principalmente en un articulo que analiza las posturas de cada
uno de los negociadores principales desde el punto de vista de la RFA®3, asi como de
otros articulos académicos sobre las negociaciones.> Estos articulos no usan el modelo
de Putnam en su analisis, pero sus hallazgos y conclusiones permiten presentar un
panorama de las posiciones de los actores involucrados hacia la reunificacién antes de
gue comenzaran las negociaciones. El presentar esas posiciones permitira a la tesis
poner en contexto el desarrollo de las negociaciones y la evolucion de las posturas de

los actores principales a lo largo de las mismas.

Estados Unidos

El gobierno norteamericano habia apoyado la reunificaciéon de Alemania desde
1987, cuando el entonces presidente Ronald Reagan hizo el conocido llamado a la
URSS desde el muro de Berlin: “Mr. Gorbachev, open the wall!”. George Bush, el
presidente en funciones cuando cayé el muro en 1989, habia manifestado desde el
principio que los alemanes tenian que decidir por ellos mismos la reunificacién. > Desde
la perspectiva norteamericana, la reunificacion era apoyada por que era una

consecuencia del principio de autodeterminacion de los pueblos.

°! Chronique des années 1988-1991, Paris, Fayard, 1995.

*2 Op. cit.

%3 Ulrich Albrecht, “How the Four Powers Accomplished German Unification: An Assessment of Recent
Findings from a German Perspective”, articulo publicado en el sitio de internet de la Freie
Universitat Berlin.

** Hannes Adomeit, “Gorbachev, German Unification and the Collapse of Empire”, Post-Soviet Affairs, vol.
10, no. 3, 1994; Robert D. Blackwill, “Deutsche Vereinigung und amerikanische Diplomatie”,
Aussenpolitik: Zeitschrift fir internationale Fragen, no. 3, 1994.

> M. Haltzel, “Amerikanischen Einstellungen zur Deutschen Wiedervereinigung”, Europa Archiv, vol. 45,
no. 127, 1990, en Jochen Abr. Frowein, “The Reunification of Germany”, The American Journal
of International Law, vol. 86, no. 1, enero 1992, p. 152.
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Estados Unidos era la uUnica potencia que defendia la politica de unificacion
rapida de Kohl. Robert Blackwill habla incluso de una politica diplomatica americana
extraordinariamente activa. George Bush era el Unico jefe de estado que continuamente
repetia su fuerte apoyo hacia la unificacion alemana, y era el Gnico lider occidental
afuera de la RFA que se expresaba de esa manera. Las razones del compromiso
americano han sido analizadas detalladamente por Philip Zelikow y Condoleeza Rice.>®

El argumento principal de estos autores es que el gobierno de Bush tomé una
decision temprana de apoyar la politica de Kohl de reunificacion subita para acorralar a
los soviéticos y evitar que pidieran a cambio de la reunificacion de Alemania su
neutralizacion. Mas que una relacion especial con los alemanes, los americanos
buscaban evitar a toda costa que Alemania se saliera de la OTAN, pues esto significaria
para Estados Unidos perder una influencia considerable en los asuntos europeos.

De salir Alemania de la OTAN, Estados Unidos estaria en una situacion aun mas
periférica en los asuntos de seguridad europeos, con pocas capacidades de influenciar
las cuestiones criticas de la era post-comunista en Europa. ElI proceso de
transformacion de los estados controlados tras la cortina de hierro, la conversion de
sistemas socialistas en economias de mercado y la reestructuracion de la seguridad del
continente europeo eran todos procesos que Estados Unidos buscaba influenciar, y la
OTAN y la membresia alemana eran un instrumento clave para lograrlo. Si los
americanos lograban mantener a Alemania en la OTAN, Estados Unidos mantendria un
papel activo en los cambios que se veian venir, asi como en la modificacion de los

mismos de acuerdo a los intereses norteamericanos. Al igual que Kohl, el gobierno de

*% Germany Unified and Europe Transformed. A Study in Statecraft, Estados Unidos, Harvard University
Press, 1995.
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Bush queria aprovechar la rdpida sucesion de los hechos y la situacién confusa y
desesperada de la URSS y la RDA en 1989 para amarrar esta oportunidad.

Zelikow y Rice concluyen en su estudio que Estados Unidos ofrecio liderazgo a la
politica de Kohl al comunicar claramente su apoyo, lo cual le permitido a Kohl seguir sus
instintos e intereses politicos en el debate politico interno de los dos estados alemanes
analizado en el capitulo anterior. Afortunadamente para Kohl, los americanos estaban
dispuestos a mantener la promesa que le habian hecho a Adenauer en la década de
1950. Segun este acuerdo tacito, la RFA era un estado que incubaria la democracia
alemana hasta el dia de la reunificacion de Alemania, y los americanos apoyarian la
unificacion si el estado unificado se orientaba hacia las instituciones y coaliciones de
occidente. En 1989, el apoyo de Bush significaba que Estados Unidos seguia
manteniendo esa promesa.

No todo eran célculos diplomaticos de la balanza de seguridad internacional entre
los americanos y los alemanes. Como apuntan Sontheimer y Bleek, no hay que olvidar
gue la RFA era uno de los socios econdmicos y comerciales mas importantes de
Estados Unidos en 1989. Los americanos buscaban mantener su influencia politica,
econdmica, y cultural en una de las economias méas importantes del mundo. >’ Sin

embargo, la condicion primaria de este apoyo era la membresia alemana en la OTAN.

Inglaterra
Los ingleses se mostraban mucho mas escépticos que los americanos hacia la

reunificacion. Durante las primeras conversaciones entre Thatcher y Bush, la primer

>" Kurt Sontheimer y Wilhelm Bleek, op. cit., p. 99.
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ministro buscaba convencer al presidente norteamericano que la OTAN siempre habia
apoyado la reunificacion de Alemania, pero que en la practica Inglaterra era mucho mas
aprensiva hacia esa evolucion. Desde la perspectiva inglesa, la victoria de Hitler habia
significado el fin del Reino Unido como una potencia mundial, y el factor de la balanza
de poder europea determinaba la postura de Thatcher hacia la reunificacion. Inglaterra
estaba plenamente consciente de que no seria capaz de contrarrestar el peso de
Alemania reunificada por si sola, ademas de que la alianza tradicional europea franco-
alemana también ponia en riesgo la voz europea de Inglaterra.

Ademas de estas preocupaciones, la opinién publica en Inglaterra asociaba la
reunificacion alemana con el alza del sentimiento nacionalista aleman, lo cual
influenciaba a su vez la postura del gobierno inglés hacia la reunificacién. Al igual que
los americanos, el gobierno inglés también se preocupaba por la orientacion politica y
econdmica que tomaria Alemania una vez reunificada, pues buscaba que el nuevo
estado siguiera formando parte de las instituciones y alianzas occidentales. Segun
Sontheimer y Bleek, Thatcher y su equipo de gobierno no optaron por una politica mas
activa por que pensaban que el proceso de reunificacion tardaria si no afios, al menos
un par de décadas.

Sin embargo, las evidencias recolectadas por Albrecht y las memorias de
Thatcher revelan que mas bien, el objetivo de Thatcher era que el debate se prolongara
durante afios y décadas, y que sus acciones politicas y diplomaticas entre la caida del
muro y las primeras elecciones de la RDA persiguieron activamente ese objetivo. Como
apunta Albrecht, este lado poco conocido y explorado de la politica de Thatcher revela
gue la primer ministro tenia un plan mucho mas amplio de reconstruccion de la balanza

de poder europea.
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Los gobiernos de Francia, la Unién Soviética y la RDA se manifestaron
terminantemente en contra de la reunificacion en 1989, pero ninguno de los tres ofrecia
un proyecto alternativo a cambio. Los ingleses, sin embargo, tenian un concepto
alternativo para reintegrar al estado aleman reunificado en las instituciones europeas.
Esta vision estd basada principalmente en el recuento a posteriori de Thatcher, pues las
particularidades de la cultura politica del palacio de Whitehall y el servicio civil inglés no
han difundido mucha informacién sobre las negociaciones y los asistentes politicos de la
primer ministro no han publicado memorias, a diferencia de Attali, Termaev, y Teltschik.
La postura de Thatcher era clara: Inglaterra no puede confiar en los alemanes, y
Alemania no puede ser una gran potencia que se exprese a costa de las demas.

Thatcher apoyaba la existencia de dos estados alemanes y veia los movimientos
populares de la RDA como llamados a la democracia mas que como un mandato para la
reunificacion. Desde su punto de vista, la reunificacion y la democratizacién de la RDA
eran dos cuestiones separadas y diferentes. Inglaterra consideraba que una Alemania
reunificada seria demasiado fuerte y demasiado grande como para ser sélo una
potencia europea mas. La propuesta de Thatcher era una propuesta tipicamente
inglesa: la construccion de un nuevo equilibrio de poder.

Thatcher pretendia crear un triangulo econdmico y politico entre Estados Unidos,
Inglaterra y Francia para contrarrestar a Alemania. La nueva coalicion tendria
consecuencias de largo alcance para el proceso de integracion europeo, pues la
comunidad europea se convertiria mas en una comunidad suelta que en una union.
Asimismo, el triangulo implicaba la disolucion de la relacion especial franco-alemana. En
cuestiones de seguridad, Thatcher buscaba instaurar una antigua idea del General

Charles de Gaulle por medio de la creacion de un directorio de tres potencias en la
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OTAN, lo cual ganaria el apoyo de Francia. De esta misma manera, se introduciria un
nuevo puente para que Inglaterra se convirtiera en el estado mas cercano a los
americanos en Europa, ademas de que le daria mas peso al Reino Unido en las
decisiones europeas. Por ultimo, Thatcher estaba convencida que su idea del triangulo
seria atractiva para la Union Soviética, pues la primer ministro estaba conciente de que
nada podria alterar mas a la linea dura del Kremlin que la posibilidad de un estado
aleman reunificado con animos nacionalistas.

El gobierno de Inglaterra pretendia instaurar un proceso lento y progresivo de
reunificacion alemana que a su vez fuera contrarrestado con un nuevo equilibrio de
poder en las instituciones y alianzas occidentales europeas e internacionales. Thatcher
argumentaba fundamentalmente que era necesario crear un espacio para que la URSS
respirara y decidiera qué hacer con respecto a la reunificacion alemana y que Occidente
reaccionara al respecto. La politica de la primer ministro buscaba acelerar la
democratizacion de la RDA y frenar la reunificacion con la RFA. Esta estrategia fue
perdiendo inercia conforme la democratizacion de la RDA revel6 que ese estado

buscaba reincorporarse a la RFA.

Francia

Por razones histéricas de peso, Francia desconfiaba absolutamente en la
reunificacion de Alemania. Después de todo, en so6lo 70 afios habia estado en conflicto
politico y militar en tres ocasiones con ella. Sin embargo, la politica de unificacion de la
RFA se beneficiaba del hecho de que entre los presidentes franceses y los cancilleres

de la RFA habia habido buenas relaciones: Charles de Gaulle y Konrad Adenauer,
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Valéry Giscard D’Estaing y Helmut Schmidt, e incluso Francois Mitterrand y Helmut Kohl
habian todos tenido excelentes relaciones.*®

Sin embargo, la visita de Mitterrand a la RDA en diciembre de 1989 hizo evidente
gue a pesar de las buenas relaciones franco-alemanas después de la Segunda Guerra
Mundial, Francia preferia que Alemania estuviera dividida. Las famosas palabras del
politico Francois Muriac resumen de manera inteligente la posicion francesa en 1989:
“Francia ama tanto a Alemania que esta feliz de tener dos de ellas”. Esta postura la
habia dado a conocer Mitterrand incluso antes de que cayera el muro. Segun el
presidente francés, quienes hablaban de reunificacion alemana no entendian nada, pues
la URSS no aceptaria jamas ese arreglo por que significaria la muerte del Pacto de
Varsovia.*

Al igual que el gobierno inglés, Francia calculaba que la URSS estaria
completamente en contra de que la RFA siguiera formando parte de la OTAN una vez
reunificados los dos estados alemanes, por lo que confiaba que el proceso duraria
mucho tiempo, si no es que varios afios. El razonamiento franco-britanico era que los
soviéticos no estarian dispuestos a tolerar la reemergencia de una Alemania poderosa
en el seno de la OTAN bajo los términos occidentales y al mismo tiempo desacreditando
el comunismo y la economia socialista. Sin embargo, al igual que los ingleses, su
politica fue cayendo en la inmovilidad cuando los soviéticos se mostraron interesados en
negociar la reunificacion a cambio de otras concesiones con la RFA y, sobre todo,
cuando era evidente que las intenciones politicas de los ciudadanos de la RDA estaban

inclinadas hacia la reunificacion.

%8 |bid., p. 100.

% Declaracion de Francois Mitterrand el 2 de octubre de 1989. Ver Ulrich Albrecht, “art. cit.”, p. 2.
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La Union Soviética

La postura mas importante para resolver el dilema de la reunificacion era sin duda
la soviética. Desde la década de 1950, los politicos de la RFA conocian de memoria el
mote politico de Adenauer: “la llave de la cuestion alemana estd en Moscu” (Der
Schlissel zur Deutschen Frage liegt in Moskau). Sin la aprobacion de la URSS, la
reunificacion de Alemania jamas hubiera sido posible. Justo después de la caida del
muro de Berlin, la postura inicial de Gorbachev era clara: la URSS estaba en contra de
la reunificacion. En un discurso frente a Mitterrand en Kiev en diciembre de 1989,
Gorbachev le advertia al presidente francés que le ayudara a evitar la unificacion
alemana, pues de otra manera, el presidente soviético preveia un golpe de estado de los
militares. “Si no logran [evitar la reunificacion], ustedes seran responsables de la guerra”,
advertia Gorbachev.®® La postura inicial de la URSS hizo que tanto Francia como
Inglaterra estuvieran seguros que se opondria a la reunificacion.

Para los soviéticos, el problema principal de la reunificacién eran los arreglos de
seguridad. La alianza principal europea de la URSS en Europa era el Pacto de Varsovia,
gue era menos un sistema de defensa mutua que una serie de arreglos bilaterales entre
la URSS y los miembros del pacto que apoyaban los objetivos de seguridad soviéticos.
El eje de ese sistema era la RDA, donde casi 400 000 tropas soviéticas y sus familias
habian estado estacionadas desde hacia décadas. Si el estado aleman reunificado
siguiera formando parte de la OTAN, no soélo se eliminaria la primera linea de defensa

contra lo que la linea dura del Kremlin y las fuerzas armadas soviéticas llamaban el

% Ulrich Albrecht, “art. cit.”, p. 2.
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revanchismo aleman, sino que la OTAN se fortaleceria hasta un punto en el que quizas
los soviéticos ya no serian capaces de responder con la misma fuerza. Ademas, ¢qué
haria Gorbachev con esas 370 000 tropas de regreso en la URSS, donde ni siquiera
habia residencias —mucho menos trabajos- donde albergarlos?°*

A estas preocupaciones de seguridad se sumaban los desajustes politicos y
econdmicos que enfrentaba el régimen de Gorbachev, lo cual sugiere que la posicion de
rechazo inicial era mas una representacion teatral que la definicion de una postura clara
hacia la negociacion de una posible unificacion alemana. Después de varias décadas de
una politica hacia Alemania (Deutschlandpolitik) que defendia la existencia de dos
estados alemanes separados, las prioridades y estrategias de la URSS ya habian
comenzado a cambiar desde 1985.°% El liderazgo politico y reformista de Gorbachev
veia a la RDA, a Erich Honecker —su arrogante e ignorante dictador-, y a todo el régimen
de ese estado como una carga, un estorbo y un impedimento de las politicas de
glasnost y perestroika. La RDA era una carga por que el gobierno era legitimo sélo con
el apoyo de la URSS, y un estorbo y un impedimento por que estaba en contra de las
politicas de apertura y de reforma del Kremlin, incluso hasta el punto de prohibir la
circulacion del diario oficial de la URSS, el Pravda, en 1989. Para Gorbachev, la
cooperacion con la RFA era una manera de implementar y financiar la politica de paz de
la URSS y llevar a cabo una reforma econdmica con el apoyo de la industria alemana.

Por lo tanto, la reaccion inicial de Gorbachev de rechazo a la reunificacion debe
de ser tomada con cautela, pues respondia mas al endurecimiento de una posicion en

un momento de confusion y a una estrategia de elevar el precio de la reunificacion para

®! Gale Stokes, op. cit., p. 183.
%2 Kurt Sontheimer y Wilhelm Bleek, op. cit., p. 101.
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obtener mas concesiones a cambio de su aprobacion. Para el Kremlin, el elemento mas
importante no era obtener concesiones econdémicas, financieras y crediticias de la RFA,
sino mas bien evitar que siguiera formando parte de la OTAN vy lograr neutralizar el
nuevo estado aleman que se iba a crear. Como veremos en este capitulo, esta posicion
cambio entre noviembre de 1989 y mitades de 1990, pues la URSS finalmente acepto

gue la Alemania reunificada siguiera formando parte de la OTAN.

La Republica Democrética Alemana

Como se explicé en el capitulo anterior, podemos hablar de una actuacién
internacional independiente de la RDA hasta marzo de 1990, pero no mas alla. La
postura inicial de la RDA hacia la reunificacion era clara, pues estaba en el interés de su
gobierno evitarla a toda costa para evitar desaparecer de la faz de la tierra si la RDA
dejara de existir. La actuacion internacional de la RDA se limitaba a su dialogo con la
URSS, pues era su interlocutor principal. Sin embargo, la mayoria de su actividad
internacional no se dio hasta finales de enero de 1990, cuando el gobierno de Hans
Modrow trataba desesperadamente de evitar que la URSS estuviera a favor de la
reunificacion. Entre noviembre y diciembre de 1989, el gobierno de la RDA pasé por una
montafia rusa de desestabilizacion en el cual el politburo, el partido comunista del
estado, y el jefe de estado fueron reemplazados una y otra vez, por lo cual su atencion
se centré en la estabilizacion de su politica interna. Como veremos en este capitulo,
cuando comenzaron las negociaciones internacionales sobre la reunificacion, la RDA se
encontré en una posicion de desventaja absoluta para continuar a defender su
existencia, mas aun cuando las elecciones de marzo de 1990 le habian dado un

mandato al gobierno de reunificar el pais con la RFA.
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Otros actores secundarios: Polonia y la Comunidad Europea

Entre los actores secundarios mas activos en este periodo estaba Polonia, quien
naturalmente expresaba su preocupacién por un reacomodo territorial que implicara
modificaciones adicionales a su territorio como resultado de la reunificacion alemana. En
particular, el gobierno polaco estaba preocupado de que se anularan los acuerdos de
Helsinki de 1975, los cuales garantizaban sus fronteras del final de la Segunda Guerra
Mundial. Asimismo, al igual que la opinion publica inglesa, Polonia en general se
preocupaba del resurgimiento del nacionalismo aleman.

Para la Comunidad Europea, el proceso de reunificaciéon de Alemania llegaba en
mal momento. El Acto Unico Europeo de 1985, el cual habia entrado en vigor dos afios
mas tarde, habia impuesto la meta de aceptar aproximadamente 240 nuevas leyes que
convertirian a la comunidad en un auténtico mercado Unico al final de 1992. El afio 1992
se habia convertido en el eslogan de la politica europea, y el proceso de reunificacion
ponia en duda la meta inicial. En general, el panorama de una Alemania engrandecida y
enriquecida no era recibido con entusiasmo por los europeos, los cuales sentian que el
poderio econémico aleman ya lo hacia de por si un aliado demasiado poderoso.®®

En resumen, cuando cay6 el muro de Berlin, Estados Unidos estaba a favor de la
reunificacion, Inglaterra, Francia, la RDA, y Polonia estaban en contra, y la URSS, a
pesar de manifestarse inicialmente en contra, la orientacion politica reformista de
Gorbachev sugeria que la posibilidad de una negociacion rentable con la RFA no

estaba completamente descartada. Polonia temia una redistribucion territorial, y la Unién

%% Gale Stokes, op. cit., p. 182.
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Europea temia un retraso del proceso de integracién. Estados Unidos, Francia,
Inglaterra, la Union Europea, y la RFA ponian como condicion que el estado aleman
reunificado siguiera formando parte de la OTAN y las instituciones occidentales, aunque
Inglaterra proponia que estuviera excluido del alto mando. La Unién Soviética, la RDA 'y
el resto de los miembros del Pacto de Varsovia estaban en contra de la membresia del
estado reunificado en la OTAN, y se inclinaban mas bien hacia la neutralizacion del
estado aleman.

En medio de este fuego cruzado de posturas politicas internacionales, existia un
marco juridico y legal que limitaba las negociaciones e incluia a todos estos actores de
una u otra manera en la negociacién de la reunificacion. Bajo este contexto internacional,
la estrategia politica de Kohl de apoyar una reunificacion rapida y de escuchar las voces
de los alemanes de cada lado del muro y seguir el curso de la historia que vimos en el
capitulo pasado fue implementada con éxito gracias al amplio apoyo que obtuvo de
Estados Unidos, pero sobre todo por que la Unién Soviética estaba interesada en
obtener concesiones econémicas en un momento en el que pasaba por una crisis, como
veremos abajo. Ante una Unidn Soviética que cambiaba constantemente de opinién con
tal de obtener concesiones favorables, las estrategias de Francia e Inglaterra fallaron

miserablemente por carecer de un aliado poderoso que las sostuviera.

Noviembre 1989-Marzo 1990: hacia las neqgociaciones 2+4

Entre noviembre de 1989 y marzo de 1990 prevalecia la negativa de la
comunidad internacional hacia la reunificacién, aunque la Unién Soviética parecia
tentada a negociar. Durante este periodo, la estrategia de Kohl de poner el debate en los

términos de sus intereses politicos se beneficio del apoyo de Bush y del secretario de
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estado James Baker. Sin embargo, antes de que comenzaran las negociaciones 2+4
entre los dos estados alemanes y la comunidad internacional, Kohl tenia que convencer
a Gorbachev de que la reunificacion era posible con la permanencia de la RFA en la
OTAN. EIl objetivo primordial de la RFA se convirti6 en este periodo en esquivar las
criticas inglesas y francesas, apoyarse en los americanos, hacer a un lado a la RDA y
convencer a la URSS de que la reunificacidon rapida era no solo posible, sino también
deseable tomando en cuenta la crisis por la que pasaba la RDA. En esta seccidn se vera
claramente cémo la sujecién de la RDA hacia la Unidn Soviética contrastaba con la
notable autonomia de la RFA hacia sus aliados. El apoyo de Bush hacia Kohl
contrastaba notablemente con las relaciones dificiles entre Gorbachev y Honecker y

posteriormente Modrow.

Noviembre-diciembre 1989: criticas internacionales al plan de diez puntos de Kohl

Como vimos en el capitulo anterior, el plan de diez puntos de reunificacién del
canciller de la RFA fue mas criticado en la escena internacional que en el debate politico
interno entre democratacristianos y socialdemécratas. En la Union Soviética, el diario
Pravda critico inmediatamente el plan obviando el hecho de que las ambiciones de Kohl
con el plan de diez puntos habian ido mas alla de lo que el marco europeo permitia. En
Francia, Mitterrand respondio a esta iniciativa de la RFA con una visita oficial de estado
a la RDA, donde hablé de la necesidad de instaurar un régimen democratico en el
estado aleman oriental. El plan de diez puntos de Kohl era el primer intento del canciller
de medir el terreno politico y tentar las aguas para tener una idea de la estrategia que

seria necesaria para negociar exitosamente la reunificacion. Por estas razones, el
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canciller era ambiguo, hablaba de estructuras confederadas pero también de unificacion,
y lanzaba una primera propuesta para obtener respuestas.

Al igual que en la oposicidn interna, el plan suscitd criticas y revisiones, pero
ningun otro actor proponia un plan concreto de accién alternativo. Thatcher, como vimos
arriba, trataba de convencer a los americanos que era necesario reequilibrar la balanza
de poder, pero sin lograr convencer a Bush. Mitterrand coqueteaba con la RDA durante
su visita a Berlin del 20 al 22 de diciembre de 1989 para mostrar el apoyo de una de las
potencias vencedoras a la solucion de postergar la unificacion y convertirla en un
proceso lento de varios afios. En la RDA, la confusion politica interna impedia que se
manifestara una posicion clara al respecto de la reunificacion. Kohl tenia la ventaja de
ser el primero en proponer un plan, ademas de que no competia con otro plan
alternativo y gozaba del apoyo norteamericano.

Los soviéticos respondieron al plan de Kohl con el estilo que caracterizé la
actuacion politica internacional del Kremlin durante el periodo de 1989/1990: erratico y
confuso, pero a la vez dinamico y apresurado. Por un lado, Pravda criticaba el plan de
Kohl con los clasicos insultos comunistas a la RFA: revanchismo fascista, trampas
capitalistas, etc. Sin embargo, por otro lado, el Kremlin le daba a conocer a Kohl de
manera discreta que un poco de ayuda hacia la Union Soviética, por ejemplo, a través
de una accion humanitaria de enviar varias miles de toneladas de conservas de carne y
de leche en polvo, el canciller podria obtener la cita que tanto buscaba en el Kremlin.®*

Un mes después de haber lanzado el plan de diez puntos a finales de noviembre, y poco

® Hanns-Josef Ortheil, “art. cit.”, p. 485.
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tiempo después de haber mandado la carne y la leche, Kohl obtuvo una cita con

Gorbachev para febrero de 1990.

Enero 1990: negociaciones RDA-URSS

Mientras tanto, a finales de enero de 1990, la RDA intentaba alcanzar el ritmo de
la politica internacional de Kohl por medio de una visita de estado de Hans Modrow al
Kremlin. Durante su visita, el presidente de la RDA intenté convencer a Gorbachev que
los eventos internacionales se habian apresurado demasiado y que la mejor solucion
para la comunidad internacional era un proceso de estructuras confederadas entre la
RDA y la RFA. En realidad, Modrow trataba de convencer a Gorbachev que la propuesta
original de Kohl de una confederacion alemana y sus diez puntos era la mejor opcion
para mantener viva a la RDA.

Sin embargo, Modrow llegaba tarde a la escena internacional. Entre el
lanzamiento del plan de diez puntos en noviembre de 1989 y la visita del presidente de
la RDA a Moscu el 30 de enero de 1990, el firme apoyo de Estados Unidos hacia la
reunificacion, la estrategia agresiva de Kohl de poner el debate en términos de la
autodeterminacion de los alemanes y de la historia, y las continuas manifestaciones de
los ciudadanos de la RDA a favor de la unificacion dejaban claro que la reunificacion era
inminente cuando Modrow estaba tratando de luchar por la supervivencia de la RDA.
Ademas, las concesiones que la URSS habia obtenido de la RFA tan sdélo por acordar
una cita abrieron el apetito econémico soviético, pues Gorbachev buscaba apaciguar las
criticas a la glasnost y la perestroika por medio del apoyo econdémico aleman y
norteamericano. Cuando Gorbachev le declar6 a Modrow que “la historia tenia que

decidir el destino de los alemanes”, el presidente de la RDA se sabia derrotado. En
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conferencia de prensa al salir del Kremlin, Modrow hablé de la unidad alemana
(Deutschland, einig Vaterland) y de la importancia de una comunidad unida entre ambos
estados alemanes.®® Como vimos en el capitulo anterior, en una movida desesperada
para resguardar los intereses de seguridad soviéticos, Modrow ofrecio el primero de
enero de 1990 la reunificacion a Kohl a cambio de la neutralizacion de Alemania. El
canciller de la RFA rechazod la oferta no sélo por los calculos politicos internos vistos
arriba, sino también por que sabia que tenia mucho mas que ganar al impulsar la

reunificacion bajo los términos de Estados Unidos, la OTAN y sus aliados europeos.

Primera mitad de febrero 1990: negociaciones RFA-URSS

Diez dias después de la visita de Modrow, Kohl llegé a Moscu para proponer su
estrategia de reunificacion personalmente. La visita del canciller era importante, pues
era la Unica oportunidad que tenia de obtener la luz verde de Gorbachev para siquiera
poder empezar a negociar entre todos los paises involucrados la posibilidad de
reunificar Alemania. El objetivo primordial de Kohl era obtener el permiso de Gorbachev
para abrir las negociaciones de un tema delicado y complejo cuyo final no era conocido
en ese entonces. El trabajo de Kohl era que la URSS se sentara junto con la RFA, la
RDA, Estados Unidos, Francia e Inglaterra en la mesa de negociacion para poder
unificar Alemania.

Las negociaciones estan detalladas por el asesor principal en politica exterior del
canciller de la RFA —Horst Teltschik- quien cuenta cdmo en el Kremlin, las delegaciones

soviética y alemana se sentaron en una mesa larga, con Kohl y Gorbachev frente a

®® |bid., p. 486.
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frente. Durante estas conversaciones, las primeras palabras de Kohl fueron en el sentido
de la solidaridad que la RFA expresaba hacia la URSS, y Gorbachev reconocia estos
gestos de los alemanes y los agradecia. En otras palabras, la RFA sugeria
discretamente el poderio econdmico aleméan, el cual era capaz de continuar la
cooperacion y las concesiones econdmicas, financieras y crediticias para apoyar al
régimen de Gorbachev en sus objetivos reformistas.

Durante las negociaciones germano-soviéticas, Kohl expuso la situacion critica en
la que se encontraba la RDA y hablé de la necesidad de incorporar la reunificacion
alemana en el marco politico e institucional europeo e internacional. Asimismo, el
canciller hablé de la importancia de mantener a Alemania en el seno de la OTAN, pues
de lo contrario, los intereses de seguridad de la URSS se verian afectados.®® Kohl
también rechazé la posibilidad de neutralizar el estado reunificado y hablé de la
importancia de alcanzar la reunificacion lo antes posible para evitar el caos entre los dos
estados alemanes, pues las olas de migracion masivas ponian en riesgo la estabilidad
politica interna de ambos.

La respuesta de Gorbachev fue clara: los alemanes tenian que decidir su destino,
y los ciudadanos de la RDA habian tomado la decisién. En palabras del presidente de la
URSS, “los alemanes habian aprendido su leccion de la historia, y ahora lo Unico que

importaba era la historia.” ®’

La estrategia de Kohl habia funcionado: el debate
internacional se daba en términos de la autodeterminacion del pueblo aleman, y por mas

gue nadie estuvieran de acuerdo en la manera en que Alemania se debia reunificar, al

® Sin embargo, Kohl no expuso de qué manera se afectarian exactamente estos intereses. Ver Horst
Teltschik, op. cit., en Hanns-Josef Ortheil, pp. 486-487. Ortheil resume la conversacion transcrita
por Teltschik.

" Loc. cit.

100



menos los actores internacionales estaban convencidos de que la unificacion era
inminente, y su negociacion también. La prevision de Thatcher de que la reunificacion no
estaba en la agenda internacional habia fallado. La reunificacion se habia convertido en
varios meses en el asunto internacional de mayor importancia entre todas las potencias
mundiales. Kohl habia obtenido que la Unién Soviética se sentara en la mesa, y con el
apoyo de Estados Unidos, era evidente que Francia, Inglaterra y la URSS lo harian

también. Ahora solo faltaba organizar las negociaciones.

Segunda mitad de febrero 1990: preparacion de las negociaciones 2+4

Dennis Ross, el jefe de la oficina de planeacion politica del Departamento de
Estado de Estados Unidos, tuvo la idea de llamar las negociaciones sobre la
reunificacién de Alemania con la férmula de “2+4”.%® Segun esta idea, los alemanes
tendrian que negociar primero entre ellos cdmo unificar ambos estados, y los cuatro
aliados que la habian dividido debian de dar el visto bueno después. Esta manera de
proceder demostraba no sélo el principio de la necesidad de legitimar el nuevo estado
aleméan por medio de la autodeterminacion de sus ciudadanos —un principio arduamente
defendido por el Departamento de Estado en esa época en patrticular -, sino que también
aumentaba las posibilidades de reunificar Alemania bajo el manto de la RFA para
mantener el estado aleman como una democracia liberal federal.

Las discusiones sobre el nombre que se le debian de dar a estas platicas
demuestran las divergencias politicas alrededor de la negociacion de la reunificacion

alemana. Como explica el entonces ministro de relaciones exteriores de Alemania:

% Frank R. Pfetsch, op. cit., pp. 227-228.
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“[En la preparacion de las negociaciones] enfaticé que los dos estados alemanes, cuya

responsabilidad era la unificacién del estado, expondrian los problemas internacionales de la
reunificacion a los cuatro y no viceversa. Cualquier indicacién que los cuatro negociarian el
destino de Alemania tenia que ser evitada. Esto resultd en la secuencia que se le dio al titulo de la

conferencia: 2+4, no 4+2.”

Como explica Ulrich Albrecht en su articulo, la batalla semantica que estallo entre
Francia, Inglaterra, la URSS y la RFA por como llamar estas negociaciones revelaba las
actitudes de cada uno de los estados que negociarian la reunificacion. Thatcher preferia
gue las negociaciones fueran llamadas 4+2, Mitterrand preferia hablar de 4+0, y los
soviéticos estaban entre cualquiera de estas dos soluciones. En la URSS, las
diferencias entre el ministerio de relaciones exteriores, el partido comunista, y la oficina
del presidente resultaron en el intercambio acalorado de discusiones sobre cémo se
debian de llamar las negociaciones.

Valentin Falin, el director de la division internacional del secretariado del comité
central del PCUS, explica que el canciller soviético habia recibido 6rdenes estrictas del
partido comunista de insistir en la version de 4+2 no sélo por que la responsabilidad de
Alemania en conjunto yacia en las cuatro potencias sino también por que la RFA insistia
continuamente en que se le otorgara esa responsabilidad.®® El asesor principal de
Gorbachev, Anatoli Tsemaev, habia preparado un memorando con el presidente
especificamente para dar 6rdenes al canciller Eduard Shevardnadze de defender la
formula de 4+2. Sin embargo, después de la primera reunidon ministerial entre los cuatro,
Shevardnadze regresd sin haber confirmado la féormula defendida por el PCUS vy

Gorbachev. Tsemaev, al borde de la histeria, llamé desesperado a Falin para preguntar

% Ulrich Albrecht, “art. cit.”, p. 4.
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por qué se habia desobedecido la directiva de Mikhail Sergeevich. La respuesta de
Falin: “Genscher era un camarada sumamente amable y habia insistido repetidamente
en la férmula de 2+4.”"° En otras palabras, el canciller de la RFA habia convencido a
Shevardnadze de utilizar la férmula que ponia el énfasis en la autodeterminacion de los
alemanes mas que en la autoridad suprema de los aliados.

Robert D. Blackwill asegura que esta pequefa victoria diplomatica aparentemente
insignificante indicaba que la RFA era capaz de participar desde una posicién similar al
resto de las otras potencias mundiales y de manera exitosa. Después de todo, el apoyo
americano asegurado por Kohl y el poder de convencimiento de Genscher sobre
Shevardnadze habian logrado que las negociaciones se llamaran 2+4 y no viceversa.
Como argumenta Blackwill, el hecho de que la versiébn alemana del nombre de las
negociaciones haya sido aceptada esta directamente relacionado con la determinacion
de la agenda durante las negociaciones.”* En este intercambio, Bonn habia aprendido
gue sus posiciones podian ser defendidas exitosamente, lo cual le hizo también creer
gue era posible hacer cambiar de opinién a Paris, Londres y Moscu. La estrategia del
eine, klare Gedanke de Kohl comenzaba a tener éxito a nivel internacional.

Durante una conferencia sobre el espacio aéreo internacional entre la OTAN y el
Pacto de Varsovia en Ottawa el 13 de febrero de 1990, Estados Unidos implementé una
politica intensa de apoyo a la iniciativa de la RFA de las negociaciones 2+4. Durante
esta conferencia llamada “Open skies”, Bush sostuvo reuniones bilaterales con
Mitterrand y Thatcher, y el secretario de estado Baker hizo lo mismo con Shevardnadze

y los demas cancilleres de las potencias para lanzar las negociaciones. El objetivo del

" Loc. cit.

" Robert D. Blackwill, “art. cit.”.
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2+4 era discutir los aspectos internacionales del establecimiento de la unificacion
alemana y sobre todo las cuestiones de seguridad de los estados vecinos. Baker
defendia que las negociaciones debian de eliminar todos los derechos y obligaciones
restantes de las cuatro potencias sobre Alemania y establecer un estado aleman
enteramente soberano.’? Después del trabajo de cabildeo del secretario de estado y el
presidente americanos, Francia, Inglaterra, la Union Soviética, la RFA, la RDA y Estados
Unidos habian acordado negociar la reunificacion en cuatro rondas entre mayo y

septiembre de 1990.

Marzo-abril 1990: elecciones en la RDA y primeras ofertas crediticias RFA-URSS

Antes de que empezara la primera ronda de negociaciones en mayo, los
resultados de las elecciones del 18 de marzo de la RDA tuvieron un efecto decisivo en la
posicion de las principales potencias que rechazaban la reunificacion y favorecio
considerablemente la posicion de Kohl cuando comenzaron las negociaciones
internacionales. EI mandato que habia recibido el nuevo régimen de la RDA era la
reunificacion, y nadie podia cuestionar que la autodeterminacién alemana se habia
manifestado a favor de la unificacion de ambos estados.

Las elecciones tuvieron un efecto principalmente en Francia y la Unidn Soviética,
pues Estados Unidos ya estaba a favor como vimos e Inglaterra se habia alejado un
poco del proceso y preferia velar por sus intereses mas que defender una u otra
posicion. En el caso de Francia, una vez que las elecciones dejaron claro que la

reunificacion se iba a llevar a cabo de una u otra manera, el ministro de relaciones

2 James Baker, “Erklarung des amerikanischen AuRBenministers, abgegeben zur Eréffnung der Zwei-plus-
Vier-Verhandlungen in Bonn am 5.Mai.1990", Dokumente zur deutschen Vereinigung, Europa-
Archiv, D495, en Frank R. Pfetsch, op. cit., p. 209.
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exteriores francés se pronuncid a favor de una integracion de las “provincias” de la RDA
en la RFA para evitar el complicado proceso de admitir un decimotercero estado en la
Comunidad Europea. Asimismo, Jacques Attali inform6é a Kohl que Francia habia
comenzado a trabajar de cerca con la Comunidad Europea para asegurar que el estado
aleman reunificado estuviera firmemente instalado en el marco institucional europeo.

En el caso de la Union Soviética, las elecciones de la RDA suavizaron su posicion
hacia la participacion del estado aleman en la OTAN. Un dia después de las elecciones,
el Kremlin comunicé de manera oficial que buscaria una recompensa para aceptar la
participacion de Alemania en la alianza militar occidental. Wjatschelaw Daschitschew,
uno de los académicos soviéticos expertos en Alemania y en Europa, declar6 en una
entrevista con el diario aleméan “Die Welt” dos dias después de las elecciones de la RDA
gue estaba en el interés de la URSS que Alemania fuera parte de la OTAN: “Existe una
imagen de un cafién desamarrado que se mueve peligrosamente sobre la cubierta de un
barco, y algunas personas comparan a una Alemania neutral con ese cafién.””®

La idea de que era preferible tener a Alemania limitada en el marco de la OTAN
gue correr el riesgo de dejarla sola bajo un estatus neutralizado comenzo a ser aceptada
por todos los actores involucrados después de las elecciones de la RDA en marzo.
Incluso la Unién Soviética, la mas acérrima opositora de la membresia de la RFA en la
OTAN, ya habia comenzado a mostrar que un arreglo era posible. Por estas razones,

Kohl y Baker estaban convencidos que podian comenzar la primera reunion del 2+4 con

la RFA proponiendo que Alemania se mantuviera en la OTAN, que las tropas soviéticas

® Bundeszentrale fir politische Bildung, “Der Weg zur Deutschen Einheit: Verhandlungen mit den Vier
Machten”, en www.bpb.de/themen/BEXFED.html, pagina visitada el 24.05.2005.
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se retiraran gradualmente de la RDA, y que las tropas alemanas pudieran ser
estacionadas en cualquier parte del territorio aleman.

Mientras la RFA ganaba confianza y peso en el terreno internacional antes de
gue las negociaciones comenzaran, las crisis econdmicas y politicas de la URSS
abrieron ventanas de oportunidad para Kohl antes de la primera reunién del 2+4 en
mayo de 1990. Como habiamos visto arriba, el nuevo embajador de la URSS en la RFA
=Juli Kwizinski- habia insistido constantemente en establecer un tratado de cooperacion
econdémico y militar entre la URSS y la RFA. En un movimiento tactico, Kohl hizo una
primera oferta a Kwizinski en abril de 1990, a dos semanas de comenzar la primera
negociacion de 2+4. Los resultados de estas platicas fueron muy favorables, y el
embajador soviético reacciond euférico a las ofertas alemanas.

Kohl no habia hecho mas que mandar a su asesor principal —Horst Teltschik-
para poner a prueba los alcances de su propuesta y manifestar el interés aleman de
establecer una carta de trabajo conjunto en el sentido de la cooperacidon histérica
germano-soviética. Al mismo tiempo que comenzaran las negociaciones entre todos, la
RFA buscaba acercarse particularmente a una URSS susceptible a ser seducida con
créditos financieros para mantener dos vias de comunicacién abiertas al mismo tiempo
con Gorbachev. Como veremos abajo, el dinero jugd un papel importante en las
negociaciones entre la RFA y la URSS, especialmente por que la URSS buscaba salir
de su profunda crisis econdémica y social con ayuda occidental. Durante este periodo,
Kohl tampoco habia descuidado a sus aliados occidentales y rindié visitas oficiales a
Mitterrand, Thatcher y Bush para preparar las negociaciones de 2+4 y asegurarles la
orientacion occidental de la RFA y su membresia en las instituciones y alianzas de la

OTAN y la Comunidad Europea.
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Mayo-septiembre 1990: negociaciones 2+4

Al mismo tiempo que el proceso interno de negociacién entre los dos estados
alemanes se inclinaba rapidamente hacia la integracién de la RDA en la RFA —como
vimos en el capitulo anterior- comenzaron las negociaciones de 2+4 para aprobar el
proceso de reunificacion decidido por los alemanes y solucionar la dimension
internacional de seguridad del proceso. La primera reunién se llevo a cabo en Berlin el 5
de mayo de 1990. En la sesidon inaugural, las seis delegaciones participantes se
pusieron de acuerdo sobre los cuatro temas que debian ser negociados durante las
platicas de 2+4:

e Las cuestiones fronterizas;

e Las cuestiones politico-militares;

e El problema de Berlin;

e El arreglo juridico del traspaso de derechos y responsabilidades de las cuatro

potencias a Alemania.
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Conferencia de Berlin: 4-5 mayo 1990

Después de aprobar la agenda de discusién descrita arriba, comenzaron las
primeras negociaciones. El tema mas espinoso y controversial era la participacion del
nuevo estado aleméan en la OTAN. Este tema habia sido discutido acaloradamente en la
conferencia Open Skies de Ottawa, con algunas diferencias considerables entre la
postura del secretario de relaciones exteriores de la RFA y su canciller. Genscher partia
de la base que los soviéticos no aceptarian jamas la membresia de Alemania en la
OTAN, por lo cual desde el principio buscé minimizar los dafios y defender una
estructura de participacion alemana en la OTAN pero sin mantener tropas activas en el
territorio de la RFA. Los americanos se mostraron interesados al principio, pero Kohl
logré convencerlos de que no habia ninguna diferencia entre la solucién de Genscher
(membresia “simbdlica” de la RFA en la OTAN) y la de Modrow (neutralizacion de la
RFA). Al final del dia, la propuesta de Kohl prevalecio, pero no sin algunos roces entre el
canciller y el ministro de la RFA.

Al principio de esta conferencia, Shevardnadze sostuvo platicas bilaterales con
Kohl para comunicarle que un nuevo crédito de la RFA hacia la URSS podria ser
fructifero para encontrar un compromiso al respecto de la membresia de la RFA en la
OTAN. Kohl era un politico que no perdia tiempo y que aprendia rapido sus lecciones:
en enero de ese mismo afo, las miles de toneladas de conserva de carne y de leche le
habian permitido hablar con Gorbachev y convencerlo de que se abrieran las
negociaciones sobre la reunificacion. La reaccion inmediata de Kohl fue mandar a su
asesor a Moscu para negociar al mismo tiempo un crédito con la URSS.

Teltschik llegé a Moscu en mision secreta el 13 de mayo con los presidentes del

Deutschebank y el Dresdner Bank para encontrar que los soviéticos querian un
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préstamo de 20 mil millones de marcos alemanes en un periodo de cinco a siete afos.
La suma era estratosférica, pero Kohl sabia que Gorbachev arriesgaba no ser reelecto
en la reunién del PCUS de julio de 1990 si no lograba solucionar la situacién financiera
de la URSS. Los soviéticos se enfrentaban a una crisis de solvencia y de deuda
internacional sin precedentes, y el pais estaba a punto de entrar en default financiero, un
golpe al cual Gorbachev y Shevardnadze no sobrevivirian. De manera urgente, la URSS
pidi6 un crédito financiero sin intereses a la RFA de dos mil millones de marcos
alemanes, mas 10 a 15 mil millones de marcos adicionales que no fueran cobrados en
los préximos cinco afos.

Las ofertas de la URSS revelaban la extrafia situacion en la que se encontraban
Gorbachev y Shevardnadze: en las conferencias de Bonn se habian mostrado
intransigentes hacia la cuestiéon de la OTAN, pero en reuniones y platicas bilaterales
tanto en Bonn como en Moscu se mostraban desesperados por encontrar una solucién
con Kohl y Genscher. Cuando los presidentes del Deutschebank y el Dresdnerbank
regresaron a discutir con el canciller sobre la dificultad de esos préstamos, Kohl
respondié que era necesario estar a la disposicidon de la URSS, “asi como un granjero a
veces tiene que recolectar su cosecha antes de que una tormenta arranque todo.””*

Apenas un dia después del regreso de los banqueros de Moscu, el embajador
soviético en Bonn envid una carta al canciller expresando la esperanza que el régimen
de la RFA considerara las necesidades econdémicas de la URSS para encontrar una
solucion constructiva en el marco de las negociaciones de 2+4. En la carta también

habia una solicitud para un crédito de 5 mil millones de marcos alemanes. A partir de

™ Loc. cit.
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estos intercambios oficiosos comenzaron las platicas bilaterales que fueron acercando a
la URSS con la RFA en los temas internacionales claves para negociar exitosamente la
reunificacion: la membresia de Alemania en la OTAN, las fronteras con Polonia, la
retirada de las tropas soviéticas de la RDA, y la reduccion de armas de destruccion
masivas. Conforme avanzaban las platicas de créditos y ayuda econdmica entre la
URSS y la RFA, se suavizaba la posicion de la URSS y avanzaban las negociaciones de
2+4. El 18 de junio, la URSS y la RFA firmaron un tratado para otorgar un crédito con un
avance de 5 mil millones de marcos alemanes a Gorbachev sin intereses. Sin embargo,
el ministro de economia de la RFA informd a Kohl menos de un mes después que la
URSS ya se habia gastado por completo la suma y que vendrian por mas. En la medida
en que la RFA contribuia con ayuda econdmica a la URSS, se fueron solucionando
algunos de los nudos mas importantes de las negociaciones. Cuando los seis se
volvieron a encontrar en la segunda conferencia en Londres, se pudo dar el primer

avance en las negociaciones.

Conferencia de Londres: 5-6 julio 1990

Mientras avanzaban de manera positiva las negociaciones entre la URSS vy la
RFA, la OTAN —con el apoyo de Estados Unidos- lleg6é con una nueva propuesta para el
Pacto de Varsovia durante la segunda conferencia de Londres. La propuesta era que
ambas alianzas ya no se vieran como enemigas, y concretamente lo que significaba era
gue la OTAN cambiaria su estructura y estrategia de defensa europea para adaptarse a
las nuevas condiciones del mundo al final de la Guerra Fria. La OTAN reduciria sus
armas nucleares por medio de una estrategia llamada “réplica flexible” para minimizar la

posibilidad de un conflicto nuclear.
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Esta oferta por parte de la alianza occidental a la URSS llegaba en un momento
clave para Gorbachev. Mientras se llevaba a cabo la conferencia en Londres, el PCUS
sostenia su reunién y elecciones anuales, y Gorbachev estaba seriamente bajo presion
de las alas ortodoxas y militares del partido, principalmente bajo el liderazgo del grupo
de Ygor Ligachev. El timing era perfecto para el presidente de la URSS: los créditos de
la RFA estuvieron disponibles para la URSS la misma semana que se lanzé la
declaracion de Londres, y ambos factores permitieron que Gorbachev y Shevardnadze
sobrevivieran a los ataques de la oposicién y se mantuvieran a la cabeza del PCUS. Las
elecciones del politburo y del partido de 1990 eran un referendo de la Deutschlandpolitik
de Gorbachev, y con la victoria que obtuvo en esa eleccién pudo seguir adelante con la
politica que beneficiaba tanto a su gobierno como al de Kohl.

En sefal de agradecimiento, Gorbachev invité a Kohl a una visita amistosa a su
dacha en Stavropol —el pueblo natal del presidente soviético en el Caucaso- cuando
termind la reunién general del PCUS. Mas que una muestra de confianza, la invitacién
era un indicio que las negociaciones sobre la reunificacion podian seguir avanzando si
se mantenia el tono correcto entre la RFA y la URSS. De hecho, los acuerdos a los que
llegaron Gorbachev y Kohl en esta visita fueron los que permitieron que la Alemania
reunificada pudiera ser parte de la OTAN.

Cuando Kohl llegdé a Moscu para iniciar su visita, Gorbachev platic6 de manera
informal con el canciller para comunicarle que Alemania podria ser miembro de la OTAN.
Sin embargo, la OTAN tenia que aceptar el hecho de que sus tropas no podrian
estacionarse en el territorio de la RDA mientras siguiera habiendo tropas soviéticas. A
cambio, Gorbachev ofrecia que la URSS renunciaria a todos sus derechos y

obligaciones sobre Alemania.
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Al dia siguiente, en las negociaciones oficiales entre las delegaciones de la RFA 'y
la URSS, Gorbachev anuncié que el canciller y él habian llegado a un arreglo que sélo
podia tener consecuencias agradables para todos los involucrados: las negociaciones
de 2+4 terminarian con la firma de un tratado de derecho internacional y la RFA, la RDA,
Berlin y la Alemania reunificada en su conjunto podrian ser miembros de la OTAN si asi
lo deseaban. La Unica condicion era la renuncia a utilizar misiles de tipo ABC en el
territorio de la RFA y la imposibilidad de estacionar tropas de la OTAN en territorio de la
RDA mientras ahi hubiera tropas soviéticas. Después de este acuerdo general, ambas
delegaciones continuaron la negociacion de los detalles y acordaron la manera en que
se retirarian las 370 000 tropas soviéticas.

Para la RFA, las platicas del Caucaso significaban un éxito total de la politica de
Kohl de reunificar Alemania rapidamente con una orientacion occidental, formando parte
de la OTAN y la Comunidad Europea y reincorporando a la RDA en la RFA. Alemania
estaria reunificada, seria libre y soberana, podria seguir siendo parte de la OTAN, y, una
vez retiradas las tropas soviéticas, sus fuerzas armadas podrian estacionarse en
cualquier lugar de su territorio. Ademas, los acuerdos no podian llegar en mejor
momento: un dia después del desayuno en el Caucaso cuando Gorbachev habia dado
el si a la membresia alemana en la OTAN se celebraba la tercera reunion del 2+4 en
Paris.

En cambio, para los soviéticos los resultados eran menos prometedores. En
entrevista con la prensa soviética en el avion a Paris, Shevardnadze hablé de una

situacién penosa de emergencia que los habia empujado a negociar todo con rapidez.”
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En retrospectiva, los soviéticos coinciden en que el calculo americano de Bush y Baker
de apoyar la rapida unificacion de Kohl tuvo un efecto devastador en el poder de
negociacion de la URSS en los confusos afios de 1989/1990. El subsecretario de

relaciones exteriores de la URSS publica en sus memorias que “...si los alemanes
hubieran sido confrontados de manera decidida con la opcién: unidad nacional u OTAN,
Alemania se hubiera retirado de la OTAN.”’® En realidad, la Gnica opcién que le quedaba
a la URSS para detener la reunificacion era una intervencién militar que aplastara los
movimientos ciudadanos en Berlin como en 1953, pero esta opcion estaba descartada
segun Shevardnadze por que “hubiera sido una catastrofe, hubiera roto nuestras
relaciones con la RFA y hubiera sido devastador para la situacién de toda Europa.”’’ El
Kremlin buscaba establecer una relacién estrecha de cooperacion con la RFA y sobre
todo con el estado aleman reunificado para solucionar los problemas econdémicos y
financieros de la URSS, los cuales no podrian ser resueltos sin el apoyo occidental.

Cuando Gorbachev aceptd la membresia de Alemania en la OTAN, las negociaciones

de 2+4 se convirtieron en una mera formalidad.

Conferencia de Paris: 17 julio 1990

En la tercera conferencia de las negociaciones de 2+4 se negociaron
principalmente los detalles de la reunificacidon en cuestiones de derecho internacional,
de las fronteras con Polonia y de las tropas soviéticas. En esta ronda, Polonia participo
en las negociaciones durante las platicas sobre las fronteras, y se concluyé en este

tema que la RFA reconoceria la linea Oder-Neil3e y que esta clausula formaria parte del

’® Albert Ulbrich, “art. cit.”, p.8.

" Bundeszentrale fiir politische Bildung, “art. cit.”, p. 20.
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tratado internacional resultante de las negociaciones. Posteriormente, la RFA y la URSS
negociaron dos tratados separados que estarian incluidos en el marco general de los
tratados de 2+4. Uno de ellos era el “Tratado General’ (Generalvertrag) sobre la
cooperacién entre ambos paises, y el otro era el “Tratado de Transicién”
(Uberleitungsvertrag) sobre el estacionamiento de tropas soviéticas en el territorio de la
RDA, a las cuales se les permitiria permanecer entre tres y cuatro afios después de que
el tratado entrara en vigor. Asimismo, se llevaron a cabo negociaciones trilaterales entre
la RDA, la RFA y la URSS para decidir quién se quedaba con qué parte de las empresas
estatales de la RDA.

Las negociaciones en Paris avanzaron rapido, pero en agosto de 1990 se
presenté un problema serio que ponia en riesgo la validez del tratado que se estaba
preparando. Shevardnadze informé a Kohl ese mes que la situacién de las tropas
soviéticas en la RDA era preocupante y que no habria manera de retirarlas en tres o
cuatro afos, sino mas bien en seis, siete 0 mas. En otras palabras, el ministro soviético
le decia al canciller aleman que la retirada dependia del apoyo material y financiero de
la RFA. En una visita a la RFA el 28 de agosto, el subsecretario de relaciones exteriores
de la URSS dict6 que la RFA debia de pagar no solo el costo de transporte de la retirada
de las tropas y construir residencias nuevas para 370 000 familias en la URSS, sino que
también tenia que pagar los sueldos de las tropas soviéticas en el periodo de gracia o
habria una rebelion en las fuerzas armadas. Encima de esa presion, en tres semanas se
llevaria a cabo la cuarta y ultima reunion de 2+4 en Moscu, y de pronto todo el trabajo
hecho parecia venirse abajo.

El 5 de septiembre, el embajador soviético en la RFA llegé con una propuesta

financiera para Kohl: Alemania debia de pagar 3 mil millones y medio de marcos por los
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sueldos de las tropas estacionadas entre 1990 y 1994, 3 mil millones por su
transportacion, 11 mil millones y medio para la construccion de 720 000 residencias con
la infraestructura necesaria (jardines de nifios, parques, farmacias, etc.), 500 millones
adicionales para un programa de reconstruccion posterior y 17 mil millones y medio por
el regreso de los titulos de propiedad del inmobiliario soviético en la RDA. Antes de
conocer el monto propuesto, los alemanes estaban seguros que podian resolver el
problema de los costos, pero con la propuesta en mano la negociacion estaba en peligro
de fracasar por las cantidades involucradas. Kohl y Genscher propusieron el 7 de
septiembre un crédito por 7 mil millones de marcos alemanes, y Gorbachev respondi6
gue era imposible, pues sélo para las residencias se necesitaban 11 mil millones, sin
contar el transporte y los sueldos. Los dias pasaban y el tiempo se acababa. El 10 de
septiembre, Kohl ofrecié 11 mil millones, 12 mil millones méaximo. Gorbachev explica que
habia negociado con los militares y con los economistas, y que no le permitirian aceptar
menos de 15 mil millones. El presidente soviético puso un ultimatum a Kohl y le dijo que
si no se juntaba esa suma, toda la negociacion tendria que empezar de nuevo desde
cero. Varias horas mas tarde, cuando Kohl le comunica a Gorbachev que avanzara 3 mil
millones de marcos sin intereses inmediatamente y que se comprometeria a pagar 12
mil millones mas, Gorbachev aseguraba que la URSS firmaria el tratado de transicion.

Dos dias mas tarde, ambos se reunieron en Moscu para la cuarta y ultima ronda del 2+4.

Conferencia de Moscu: 12 septiembre 1990
Después de haber negociado la retirada de las tropas soviéticas, los ministros de
relaciones exteriores de los seis paises se reunieron en Moscu para firmar el tratado

sobre el arreglo definitivo de Alemania (Vertrags Uber die AbschlieRende Regelung in
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bezug auf Deutschland). El tratado solucionaba en diez articulos la situacion
internacional de la reunificacién de Alemania y tenia el mismo estatuto que un tratado de
paz entre Alemania (es decir, la Alemania de 1945) y los cuatro aliados que la habian
derrotado al final de la Segunda Guerra Mundial. El resultado fue la restitucion de la
unidad alemana y de la soberania plena de Alemania sobre sus asuntos internos e
internacionales. Los aliados renunciaban a su autoridad suprema sobre Alemania y
sobre el control de su territorio, sus relaciones y su espacio aéreo, y el tratado
significaba que ya no era necesario firmar un acuerdo de paz final para Alemania. El
tratado fue firmado el 12 de septiembre por los seis participantes, aprobado
conjuntamente por el Bundestag de la RFA y la Volkskammer de la RDA el 20 de
septiembre. Segun el articulo 9, el tratado entraria en vigor cuando se depositara el
altimo instrumento de ratificacion por los estados involucrados. Sin embargo, cuando las
cuatro potencias firmaron el tratado el 12 de septiembre, acordaron suspender
completamente sus derechos y responsabilidades sobre Berlin y Alemania entre la fecha
en que se unificara el pais hasta que entrara en vigor el tratado. La RFA y la RDA
acordaron que el 3 de octubre de 1990 seria la fecha elegida para la unificacién, y a
partir de esa fecha, Alemania era una nacion libre y soberana a pesar de no estar
firmado el tratado por todas las partes por que éstas habian suspendido sus derechos
en esa fecha. Una vez unificada, Alemania firmé el tratado el 13 de octubre de 1990,
Estados Unidos el 25 de octubre, Inglaterra el 16 de noviembre, Francia el 4 de febrero
de 1991, y la URSS el 15 de marzo de 1991, cuando finalmente entrd en vigor el tratado

de 2+4.
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Septiembre-diciembre 1990: insercién de Alemania en la Comunidad Europea

El periodo analizado en la tesis es del 9 de noviembre de 1989 al 3 de octubre de
1990, pero es importante mencionar brevemente cdmo se insertd el estado aleman
reunificado en la Comunidad Europea, pues era una de las condiciones que Francia e
Inglaterra habian impuesto en las negociaciones de 2+4 para reunificar a Alemania.
Durante todo el proceso descrito en la tesis, el gobierno federal de la RFA mantuvo
informado a los érganos de la Comunidad Europea: el Consejo, la Comision, y el
Parlamento, sobre todo en las cuestiones sobre las consecuencias legales de la
reunificacion hacia la comunidad. Este trabajo de seguimiento permitié que los érganos
de la CE armonizaran la entrada de Alemania en octubre de 1990.

A peticion del Parlamento, la Comision establecié desde abril de 1990 que las
elecciones de marzo de la RDA habian demostrado el deseo de los ciudadanos de la
RDA a acceder a la RFA, y que la accesion no cambiaria de ninguna manera la
membresia en la CE de la RFA. Asimismo, la Comisién establecié que la ley de la CE,
de acuerdo a la regla de las fronteras amovibles del tratado (moving treaty boundaries)
se aplicaria inmediatamente con la extension de la RFA hacia los cinco nuevos Lander,
y esta opinion legal fue adoptada por todos los 6rganos de la CE y no fue cuestionada
por ningun estado miembro. También se establecié que todos los tratados establecidos
entre la RFA y la CE se aplicarian al nuevo territorio de la RDA.

Sin embargo, pronto fue evidente que era necesario tomar ciertas medidas para
integrar el territorio de la RDA en la CE. El 17 de septiembre de 1990, el Consejo

promulgo la Ley CE 2864/90 sobre las medidas interinas aplicables después de la
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reunificaciéon de Alemania.’® El articulo 2 de esta ley autorizaba a la Comisién a
mantener en vigor la legislacion en los territorios de la RDA que no siguieran la ley
comunitaria de la CE por un periodo de gracia hasta el 31 de diciembre de 1990, aunque
hasta la fecha se han seguido aplicando algunas excepciones y reglas especiales para

estos territorios.

"8 Jochen Abr. Frowein, “art. cit.”, p. 160.

118



Capitulo 4: Negociaciones de reunificaciéon alemana 1989/1990:

¢Sinergia entre la RFA y la URSS?

Introduccién

Los dos capitulos anteriores analizaron el debate politico interno en la RFA
sobre la reunificacion y las negociaciones internacionales sobre este tema entre la RFA,
Estados Unidos, Francia, Inglaterra, la RDA y la URSS con base en el modelo de
Putnam de juegos a dos niveles. Este capitulo analiza la relacién entre estas dos
negociaciones para determinar si hubo sinergia entre la RFA y la URSS o0 no y asi
probar la hipotesis de la investigacion o refutarla. Si es cierto que hubo sinergia,
entonces los resultados de las negociaciones internas y externas estarian determinados
de manera simultanea y mutua, y no de manera secuencial. De entrada, es posible
adelantarse a concluir que el juego internacional definia en buena medida el resultado
de la negociacion y no estaba vinculado con el debate politico interno de la RFA, pero
este debate interno también contribuyd considerablemente a la aceleracion del proceso
y el reacomodo de prioridades para los actores principales. La eleccion de la RDA del 18
de marzo, por ejemplo, no dejo ninguna duda de que la reunificacion era inminente, y

esto cambio las posiciones y estrategias de todos los actores internacionales.
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Sinergia: definicion y condiciones

El concepto de sinergia de Putham fue definido y explicado en la introduccion y
en el marco tedrico de la investigacion. Basta recordar que la sinergia es una relacion
entre dos niveles de negociacion, es decir, entre una negociacidn politica interna y una
internacional. Para simplificar este argumento, tomemos como ejemplo una negociacion
internacional entre dos jefes de estado que deben responder a un marco institucional
interno para aprobar el tratado o acuerdo que negocian con su respectiva contraparte.
Esta estilizacidon no es sélo util para la explicacién, sino que también se acomoda al
analisis de la tesis, la cual considera principalmente a la RFA y la URSS. Como los jefes
de estado estan presentes en dos negociaciones a distintos niveles, a veces se presenta
la oportunidad de utilizar una negociacion internacional para llegar a un arreglo que
favorece a ambos jefes de estado en sus respectivas politicas internas. Cuando los dos
negociadores encuentran la ocasién de explotar beneficios conjuntos y crean una
coalicién que favorece la cooperacion en ambos paises, entonces podemos hablar de
sinergia.

La sinergia es un fendmeno raro por que se necesitan presentar una serie de
condiciones entre varias negociaciones a distintos niveles para que se pueda manifestar.
Las tres principales condiciones son: presencia de beneficios conjuntos para ambas
partes, creacion de una coalicion entre dos negociadores que buscan la cooperacion
para explotar esos beneficios, y una negociacion internacional que permita el desarrollo
de la sinergia. Si este capitulo busca la sinergia entre dos paises durante una
negociacion internacional, la primera pregunta debe de ser: ¢existian estas tres
condiciones entre la RFA y la URSS en las negociaciones de reunificacion alemana en

1989-19907?

120



En primer lugar, si habia beneficios conjuntos para ambas partes. Por un lado,
la RFA tenia mucho que ganar: la reunificacion, la mitad de su antiguo territorio, una
victoria simbdlica e histérica, y la culminacién de una lucha politica durante 40 afios que
buscaba unir a la nacion que habia sido dividida al final de la Segunda Guerra Mundial.
Al menos en la euforia de los afios de 1989-1990, la RFA y la RDA no dudaban un
instante que tenian todo que ganar, aunque ahora el recuento de los hechos parece
dibujar un panorama mas sobrio cuando se toman en cuenta los enormes costos que
implico adoptar una nacién al borde del colapso econémico y social.”® Por otro lado,
aunque el botin de la URSS no era tan jugoso como el de la RFA, también existian
beneficios conjuntos que podia obtener de esa negociacion. La URSS podia obtener los
créditos millonarios de la RFA, pero también abria la puerta para establecer una relacion
de cooperaciéon a largo plazo no sélo con la RFA, sino también con todo Occidente.
Segun el propio Gorbachev, la posibilidad de obtener apoyo politico y econémico para
reformar la economia y el sistema politico de URSS era una ganancia mas importante
gue los créditos alemanes, los cuales no serian capaces por si solos de solucionar la
crisis econdémica soviética de esos afnos.

En segundo lugar, si habia una coalicion entre dos negociadores que buscaban
la cooperacion para explotar esos beneficios. La relacion entre Kohl y Gorbachev se
construy6 no solo alrededor de la confianza y el apoyo incondicional del canciller aleman

al presidente soviético, sino también alrededor de los beneficios que ambos buscaban

” Innumerables recuentos pesimistas de todo el espectro politico, intelectual y social de Alemania han
argumentado en este sentido durante los Ultimos quince afios. El costo de la reunificacion se
estima en varios cientos de miles de millones de euros. Los Lander que antes eran parte de la
RDA tienen una tasa de desempleo del 20%. Las ciudades de Alemania oriental se vacian
demograficamente. Alemania dedica el 4% del PIB de la tercera economia mundial a subsidiar
una economia de la ex-RDA que no es capaz de auto-sustentarse. Ver Marcus Walker, “German
Politicians Admit Reunification was a Costly Flop”, en The Wall Street Journal Europe,
29.04.2004.
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explotar. Aungue sus intereses y motivaciones fueran completamente diferentes, Kohl y
Gorbachev negociaban bajo el entendido de que estaban creando una relacién entre
Socios para empujar tanto sus objetivos internacionales como sus objetivos nacionales.
No existe evidencia empirica para probar este entendimiento, pero los hechos son
ineludibles: Kohl necesitaba a Gorbachev para lograr la reunificacion, y Gorbachev
necesitaba a Kohl para inyectar capitales a la reforma econdmica soviética y sufragar los
costos de la retirada de las tropas soviéticas de la RDA.

En tercer lugar, habia una negociacion internacional que permitia que ambos
negociadores dialogaran constantemente, comunicaran en tiempo real los limites de sus
posibilidades, y establecieran una relaciébn en torno a un tema en comun. Las
negociaciones internacionales que Bush y Baker habian ampliamente promovido y
apoyado permitieron que los seis actores relevantes pudieran interactuar en varias
rondas de negociacion.?’ Las negociaciones de 2+4 no sélo establecian un marco de
referencia para la URSS y la RFA, sino que también jugaban un papel importante para
reequilibrar las relaciones de poder que estaban en constante evolucién en esos afios
en que la Union Soviética pasaba por la crisis econdmica y politica mas grande de su
historia que poco tiempo después la borré del mapa como a la RDA.

En conclusién, entre el 9 de noviembre de 1989 y el 3 de octubre de 1990,
existian las tres condiciones necesarias para que se diera la sinergia entre la RFA y la
URSS cuando negociaron la reunificacion de Alemania. Ahora es necesario preguntarse,

¢,cOmo poder determinar si hubo sinergia o no?

8 Philip Zelikow y Condoleeza Rice argumentan que sin esta trabajo preparativo norteamericano de las
negociaciones 2+4, la URSS probablemente no se hubiera sentado en la misma mesa que la
RFA. Estos autores alegan que las negociaciones de fondo mas importantes fueron entre
Estados Unidos y la Unién Soviética y dejan suponer que las negociaciones entre la URSS y la
RFA fueron meramente de forma. Ver Germany Unified and Europe Transformed..., op. Cit.
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Metodologia de Snyder

Jack Snyder estudio las negociaciones entre la URSS y la RFA sobre la ciudad
de Berlin durante cuatro periodos diferentes tratando de explicar la actuacion de los
jefes de estado soviéticos con el concepto de sinergia de Putnam. Esta tesis ha tratado
de hacer lo mismo pero en un solo periodo y desde el punto de vista de la RFA. Por lo
tanto, el trabajo de Snyder es una buena pista para poder trabajar el periodo y encontrar
sinergia, si es que la hubo. Veamos paso a paso lo que hizo en su estudio para
replicarlo en esta investigacion con sus respectivas diferencias.

Este autor empieza su andlisis determinando si el resultado de las
negociaciones fue la cooperacion o el conflicto. En el caso de las negociaciones entre la
URSS y la RFA en 1989-1990, el resultado lo conocemos de antemano: a raiz de la
cooperacion entre estos dos paises se logré la reunificacion de Alemania. Después,
Snyder explica el resultado por medio del modelo de Putnam. Segun el autor, existen
cuatro posibles explicaciones para determinar si dos negociadores pudieron llegar a un
acuerdo o no.

Primero, esta la explicacion internacional, preferida por los realistas. Segun esta
explicacion, el que dos negociadores lleguen a un acuerdo depende completamente del
dilema de seguridad y el equilibrio de poder internacionales. Las negociaciones se
explican como acciones o0 reacciones de dos estados que movilizan recursos
exclusivamente para defender sus intereses de seguridad y mantener el equilibrio de
poder. Segundo, esta la explicacion nacional. Segun esta explicacion, la estructura
gubernamental y las particularidades de los grupos en el poder en un pais explican si los
negociadores pudieron llegar a un acuerdo. Las negociaciones se explican como el

resultado de factores internos que impusieron limites a la cooperacion o al conflicto en la
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negociacion internacional. Tercero, esta la explicacion acumulativa. Segun esta
explicacion, el resultado de una negociacion se explica tanto por las restricciones
internas e internacionales impuestas a una negociacion entre dos estados. Las
negociaciones se explican como un juego a dos niveles pero cada nivel sigue su propia
l6gica: las negociaciones internas e internacionales son simultdneas, pero no
interactian entre si. Por ultimo, esta la explicacidon sinérgica. Segun esta explicacion, el
resultado de una negociacién se explica no soélo por las restricciones nacionales e
internacionales, sino también por la relacion que habia entre ellas. Las negociaciones se
explican como una explotacion conjunta de beneficios por medio de una coalicion que
busca la cooperacién a pesar de tener estrategias e incentivos diferentes.

Con base en estas cuatro explicaciones, Snyder interpreta los resultados de las
negociaciones de cada periodo para determinar si hubo sinergia o no. Por ejemplo, el
autor concluye que durante el periodo de Stalin (1947-1949), las ofertas soviéticas de
neutralizacion de Alemania a cambio de la reunificacion llevaron al conflicto con la RFA
por que el dilema de seguridad y el equilibrio de poder impedia que el status quo pudiera
seguir cambiando en esos afios de tensién internacional. Por lo tanto, concluye, a este
periodo le corresponde una explicacidon internacional y no hubo sinergia. Ahora que se
ha explicado la metodologia de Snyder, veamos cOmo se puede aplicar a esta

investigacion.

,Como explicar el resultado de las negociaciones sobre la reunificacion?

De entrada, podemos descartar las primeras dos explicaciones de Snyder.
Como vimos en el capitulo 1 de esta tesis, es imposible entender de manera

comprensiva las negociaciones de la reunificacion tomando exclusivamente un punto de
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vista interno o internacional, pues es necesario un enfoque que integre los dos niveles
de negociacion. Por lo tanto, sélo quedan dos opciones: las negociaciones de la
reunificacion fueron acumulativas o sinérgicas. Si fueron acumulativas, la negociacion
interna de la RFA y la negociacion internacional entre la RFA y la URSS tenian cada una
su propia légica y limitaba a la otra; si fueron sinérgicas, ambas interactuaban entre si
para determinar el resultado.

Para resolver este dilema, lo primero que hay que entender es que es imposible
hablar de una negociacidon exclusivamente sinérgica entre la RFA y la URSS entre 1989
y 1990. Las negociaciones de reunificacion se entienden mejor como un juego de
semaforos que como un juego de regateo y de creacion dinamica de coaliciones
constante. La reunificacion se negocio por medio de una secuencia de aprobaciones y
pasos que Kohl fue amarrando tanto a nivel interno en la RFA como a nivel internacional
con la URSS principalmente, pero también con la RDA y Estados Unidos. Esto es
especialmente cierto desde que cayd el muro (noviembre 1989) hasta la tercera ronda
de las negociaciones 2+4 (julio 1990).

Esta tesis demostro detalladamente que desde que cayo el muro, el canciller de
la RFA fue desarrollando una estrategia politica interna para reunir el apoyo politico
necesario entre los democratacristianos y liberales en la RFA y los manifestantes de la
RDA y proponer la reunificacion bajo los términos de la RFA. Una vez que los actores
politicos internos ya clamaban al unisono la reunificacion, Kohl se acercé a Estados
Unidos para proponer una negociacion de la reunificacion. Después de obtener el apoyo
norteamericano, Kohl empezé a negociar con la URSS para lograr convencer a
Gorbachev que se podia negociar la reunificacion, y al mismo tiempo empujaba las

elecciones en la RDA y buscaba el apoyo de Thatcher y Mitterrand. Una vez que los
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resultados de las elecciones de marzo de la RDA le dieron un mandato para la
reunificacion, Kohl logré sentar a todos los actores involucrados en las negociaciones
2+4 y poco a poco se fueron arreglando los temas relacionados con la autoridad
suprema de los aliados, la frontera con Polonia, y la permanencia de la RFA en la
Comunidad Europea. Durante todo este juego a dos niveles, el debate politico interno en
la RFA y las negociaciones internacionales eran dos negociaciones separadas que
ponian el semaforo de la reunificacion en rojo, amarillo o verde, y Kohl conducia el tren
de la reunificacion por una via que pasaba la aduana de la politica interna de la RFA y la
de la politica internacional con la URSS. El resultado de cooperacion se explica
claramente con una explicacion acumulativa: Kohl era el pivote entre dos niveles de
negociacion que imponian limites a la reunificacion, pero seguian siendo negociaciones
secuenciales y simultaneas, mas no interactivas.

Sin embargo, entre la tercera y cuarta ronda del 2+4, es decir, entre julio y
septiembre de 1990, es interesante notar como las negociaciones entre la RFA y la
URSS entraron en una fase dinamica cuando la URSS se rehusaba a conceder que la
RFA siguiera formando parte de la OTAN y la RFA buscaba obtener el visto bueno
ofreciendo créditos millonarios a Gorbachev. En este momento, Kohl negociaba al
mismo tiempo con Gorbachev en el Caucaso, Genscher con Shevardnadze en el 2+4, y
Teltschik con el ministerio de economia en Moscu. Asimismo, Kohl negociaba con el
Bundestag de la RFA y el Volkskammer de la RDA para finalizar la integracion
econdmica de la RDA en la RFA, coordinaba la coalicion pro-reunificacion en la RDA, y
le daba seguimiento a las relaciones con Estados Unidos, Francia e Inglaterra. Es
precisamente en este periodo que el terreno era mas fértil para que hubiera sinergia

entre la RFA y la URSS, pues ambos necesitaban amarrar la negociaciéon, ambos
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buscaban cooperar por medio de la creacién de coaliciones, y ambos estaban
negociando a varios niveles con sus respectivas coaliciones internas. Kohl se enfrentaba
a las criticas socialdemécratas a la reunificacion y Gorbachev a las criticas del ejército a
la retirada de las tropas del territorio de la RDA y de los comunistas ortodoxos a los
cambios en la tradicional Deutschlandpolitik de la URSS. Lo interesante de este periodo
es que la RFA y la URSS constantemente negociaron la provision de créditos
financieros alemanes para convencer a los dos grupos politicos soviéticos que se
oponian a la reunificacion de que habia beneficios considerables detras de una
negociacion exitosa.

Cuando Kohl ofrecia créditos a la URSS, no era solo para “comprar’ la
reunificacion, mucho menos para sobornar a Gorbachev, y mucho menos para
compensar el hecho de que la URSS perdia su botin de guerra que habia pagado con la
sangre de millones de vidas en la Segunda Guerra Mundial. En 1990, Kohl ofrecié varios
créditos con distintos objetivos: a veces para mostrar buena fe, a veces para obtener
una cita en Moscu, a veces para pagar las tropas, a veces para crear un ambiente de
confianza, y a veces para cerrar un acuerdo. Estas “concesiones” creaban un vinculo de
intereses orientados a fomentar la cooperacion entre dos negociadores que buscaban
crear una coalicién y que se llegaron a ver como tal en el climax de las negociaciones
de reunificacion. ¢Como podemos entender los créditos de Kohl a Gorbachev? ¢Acaso
eran meras compensaciones o podemos hablar de vinculos sinérgicos? ¢Es en esta

parte de las negociaciones entre la RFA y la URSS que podemos hablar de sinergia?
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Los créditos de la RFA a la URSS: ;estrateqgia de sinergia?

Como vimos en el capitulo anterior, en los once meses entre la caida del muro
de Berlin y la reunificacién de Alemania en octubre de 1990, la RFA utilizé incentivos
econOmicos en varias ocasiones en sus relaciones con la Union Soviética. Desde el
principio de las negociaciones sobre la reunificacién, Kohl le dio a entender a Gorbachev
gue la RFA apoyaba las reformas econdmicas soviéticas. La primera sefial concreta de
este apoyo se dio en febrero de 1990, cuando la RFA envié ayuda humanitaria a la
URSS con un paquete masivo de conservas con un valor aproximado de 220 millones
de marcos alemanes. Por medio de sefiales como ésta, la RFA buscaba convencer a la
URSS de que no perderia nada con la reunificacién, y Kohl pretendia crear un lazo de
confianza con Gorbachev para mostrar la garantia de este compromiso. En abril de 1990,
la RFA acord6 avanzar algunos de los costos de las tropas soviéticas en la RDA con un
pago de 1.25 billones de marcos alemanes. En mayo, Shevardnadze se acerc en
secreto a Teltschik para pedir las garantias de un préstamo de 20 billones de marcos, y
la RFA reaccion6 inmediatamente con un préstamo de 5 billones que la URSS recibi6 en
julio.

Estas primeras sefiales, sin embargo, eran unidireccionales y actuaban como
incentivos para engrasar el motor de las negociaciones. Es decir, la RFA recibia una
pista por parte de la URSS, la cual le decia que reconoceria la solidaridad alemana con
un envio de ayuda humanitaria, y la RFA respondia. Después, la RFA sugeria abrir
platicas con la URSS para establecer una relacion de cooperacion de largo plazo y la
URSS escuchaba atentamente. Antes de la tercera y cuarta ronda de las negociaciones
2+4, los incentivos economicos que Kohl ofrecia a Gorbachev eran un instrumento para

comunicar la disposicion de la RFA a apoyar las reformas econdmicas de la URSS. Es
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dificil hablar de sinergia en estos primeros incentivos econémicos, pues a pesar de que
los créditos buscaban acercar a la RFA con la URSS, no estaban creando una coalicion
internacional que buscara explotar los beneficios conjuntos de una negociaciéon y los
incentivos econdmicos no estaban especificamente dirigidos a un grupo que se oponia a
la reunificacion pero que cambiaria de opinion si se presentaba un incentivo atractivo
(swing voters). Los millones de toneladas de carne y de leche buscaban mostrar la
solidaridad de la RFA, mas no pretendian convencer a los comunistas ortodoxos y a los
militares conservadores que la RFA podia formar parte de la OTAN.

Entre julio y septiembre de 1990, el papel de los incentivos econémicos de la
RFA a la URSS comenz6 a evolucionar. En estos meses, los créditos no fueron una
negociacion secundaria a la reunificacibn como antes, sino que se convirtieron en una
de las piezas centrales para que la URSS estuviera de acuerdo en la continuacion de
Alemania en la OTAN, la Comunidad Europea, y la alianza politica y econdémica
occidental. En ese periodo, los créditos ya no eran la grasa del motor, sino la gasolina.
Como vimos en el capitulo anterior, entre agosto y septiembre de 1990, Gorbachev le
advirtio a Kohl que sin una cierta cantidad minima de créditos, la negociacion tendria
gue empezar desde cero y la reunificacion rapida no seria posible. Si en este periodo los
créditos ya no eran una sefial de buenas intenciones sino una condicion para la
reunificacion, ¢podemos interpretar los incentivos economicos de la RFA hacia la URSS

como una manifestacion de sinergia en una negociacion internacional?

Interpretaciones posibles de los incentivos econémicos
Los incentivos econdmicos de la RFA hacia la URSS han sido tradicionalmente

interpretados como una parte esencial de la cadena de causalidad que llevo a la
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reunificacion y al final de la guerra fria. Entre varias explicaciones posibles sobre el fin
de la Guerra Fria y la reunificacion de Alemania, la debilidad econémica de la URSS ha
sido citada como uno de los factores principales.?' La idea que Gorbachev “vendié” la
RDA a cambio de los créditos de la RFA y que Kohl “comprd” la reunificacion esta
ampliamente difundida. Incluso durante la reunificacion, Thatcher y Mitterrand
aseguraban que éste era el caso. La primer ministro repite a lo largo de sus memorias
gue “los soviéticos estaban preparados a vender la reunificacion a cambio de un empuje
econémico modesto de Alemania a su economia decrépita.”® El presidente francés,
después de enterarse de los acuerdos de Stravopol entre Kohl y Gorbachev, pregunté
“; qué dio Kohl por esto? ¢ Cuéntos miles de millones de marcos alemanes?”®

Para la escuela realista, el significado de los incentivos econdmicos no es el
hecho de que hayan permitido la reunificacion, sino que fueron una maniobra para
salvar las apariencias del lado de Gorbachev (a face-saver). Segun los realistas, la
reunificacion fue posible por que la URSS otorgd concesiones amplias a Occidente por

su incapacidad de seguir controlando Europa del Este. Como la caida de la Unidn

8 Stephen Brooks y Wiliam C. Wohlforth, “Power, Globalization and the End of the Cold War”,
International Security, vol. 25, no. 3, 2000/2001, pp. 5-53; Celeste Wallander, “Western Policy
and the Demise of the Soviet Union”, Journal of Cold War Studies, vol. 5, no. 4, 2003, pp. 137-
177; Robert English, “Power, Ideas and New Evidence on the Cold War’'s End: A Reply to Brooks
and Wohlforth”, International Security, vol. 26, no. 4, 2002, pp. 70-92; Margarita Petrova, “The
End of the Cold War: A Battle or Bridging Ground between Rationalist and Ideationalist
Approaches in International Relations”, European Journal of International Relations, vol. 9, no. 1,
2003, pp. 115-163; Jeremi Suri, “Explaining the End of the Cold War: A New Historical
Consensus”, Journal of Cold War Studies, vol. 4, no. 4, 2002, pp. 60-92; Hélene Seppain,
“European Integration, German Unification and the Economics of Ostpolitik”, en Heinz Kurz (ed.),
United Germany and the New Europe, Inglaterra, Edward Elgar, 1993, pp. 113-127; Randall
Newnham, “The Price of German Unity: The Role of Economic Aid in the German-Soviet
Negotiations”, German Studies Review, vol. 22, no. 3, octubre 1999, pp. 421-446; Randall
Newnham, “More Flies with Honey: Positive Economic Linkage in German Ostpolitik from
Bismarck to Kohl”, International Studies Quarterly, vol. 44, no. 1, 2000, pp. 73-96; todos citados
en Tuomas Forsberg, “Economic Incentives, Ideas, and the End of the Cold War: Gorbachev and
German Unification”, Journal of Cold War Studies, vol. 7, no. 2, 2005, p. 142.

8 Margaret Thatcher, op. cit., en Ulirch Albrecht, “art. cit.”, p. 7.
** Ibid, p. 8.
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Soviética era evidente e imparable, Gorbachev iba a perder la RDA de cualquier forma,
por lo cual los realistas no ven los incentivos econémicos como una estrategia de
sinergia para fomentar la cooperacion entre la RFA y la URSS, sino mas bien como un
premio de compensacion que evitaria la humillacion total de Gorbachev frente a sus
opositores internos. Los incentivos econdmicos no tenian nada que ver con la
reunificacion, sino que mas bien la hacian “més dulce”, pues la URSS se iba a tener que
tragar la medicina de cualquier manera y aceptar la pertenencia de la RFA en la OTAN.

En principio, la interpretacion realista de los incentivos como maniobra para
salvar las apariencias es acertada. Sin embargo, el decir que Gorbachev no tenia opcion
y que de todas maneras tendria que renunciar a la reunificacion es falso: Gorbachev
tenia la opcion de decir que no a la reunificacidon y todos los planes de Bush, Baker, Kohl,
Genscher y Teltschik tendrian que regresar al tablero de dibujo. De hecho, los
americanos y los alemanes no estaban seguros de qué pasaria si Gorbachev cerraba
los flancos y no aceptaba la reunificacion mas que bajo los términos de la neutralidad de
Alemania, por lo cual buscaban acorralarlo y obligarlo a tomar una decisibn como vimos
en el capitulo anterior.?

Por lo tanto, aunque Gorbachev no estaba obligado a ceder como dicen los
realistas, si tienen razén cuando aseguran que el presidente soviético si necesitaba
justificar ante sus criticos internos las concesiones que la RFA ofrecia. Sin embargo, no

es acertado pensar que Gorbachev podria utilizar los incentivos econémicos para salvar

8 Ver, por ejemplo, el recuento del embajador americano en la URSS en esa época, el cual coincide con
el juicio que los americanos y los alemanes no sabrian qué hacer si la URSS insistia en la
neutralidad de Alemania. Jack. F. Matlock Jr., Autopsy of an Empire: The American
Ambassador’s Account of the Collapse of the Soviet Union, Nueva York, Random House, 1995,
pp. 386-389. Ver también William C. Wohlforth (ed.), Cold War Endgame: Oral History, Analysis,
Debates, Estados Unidos, Pennsylvania State University Press, 2003.
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las apariencias, pues los créditos no eran una manera de retirarse honrosamente de la
negociacion. Al contrario, el presidente soviético buscaba borrar cualquier referencia a
los incentivos econémicos. Gorbachev era extremadamente cuidadoso, por ejemplo, de
evitar cualquier referencia a los incentivos econémicos en los comunicados publicos
sobre las negociaciones con la RFA. El comunicado de prensa de la reunién con Kohl en
Stravopol no hizo ninguna mencién a la ayuda econémica alemana, y las memorias de
Gorbachev no mencionan las negociaciones econdémicas con la RFA, sino que enfatizan
la reduccién de las fuerzas armadas alemanas.®® Los incentivos econémicos, por lo
tanto, si funcionaban como una justificacion a las criticas internas, pero no como una
maniobra de salvar las apariencias para evitar la humillacién soviética ante un resultado
inevitable de la caida de la URSS en el tablero internacional de poder.

Si no eran face-savers, entonces los incentivos econdmicos pueden
interpretarse como un intercambio econdmico 0 una compensacion financiera de dos
bienes basados en un beneficio mutuo. Esta vision liberal veria a la RDA como un
estado cascaron, inutil, al borde del colapso, costoso, y poco productivo que la URSS
podria intercambiar a cambio de varios miles de millones de marcos alemanes y la
promesa de una cooperacion masiva a largo plazo. Gorbachev buscaba obtener el
maximo beneficio a cambio de su cooperacién en la reunificacion alemana, y el arreglo
era beneficioso para ambas partes. Desde un punto de vista de intercambio de bienes,
la utilidad marginal del intercambio era mayor para el lado mas pobre, es decir, la URSS,
gue para el lado mas rico, la RFA. De la misma manera, como la RFA estaba en una

posicion mas fuerte, podia negociar un crédito que reflejara sus intereses y que hiciera

% Tuomas Forsberg, “art. cit.”, p. 154.
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el arreglo atractivo, pero que no necesariamente registrara el precio real de la
reunificacion.

Sin embargo, esta interpretacion liberal tampoco es acertada. Si bien es cierto
gue Gorbachev buscaba obtener un beneficio de la reunificacion, la cantidad del crédito
otorgado por la RFA no era lo mas importante, sino la manera en la que se entregaba y
las condiciones bajo las cuales se negociara. Para prueba de ello, un afio antes, un
circulo importante de industriales alemanes habia ofrecido a Gorbachev la increible
cantidad de 500 mil millones de marcos alemanes (o 300 mil millones de ddlares de la
época) por la reunificacién.®® Sin duda alguna, la suma y la oferta parecian irreales en
1988, pero son prueba que la cantidad no era lo mas significativo, sino las promesas de
cooperacion a largo plazo y el apoyo a las reformas econdmicas de la URSS. Como
prueba adicional, Japén ofrecié una mayor cantidad que la RFA para negociar el regreso
de las islas Kuriles en 1990 —un grupo de islotes diminuto y sin valor industrial alguno-
pero enmarcé toda la discusién como una “compra” condicionada que dependia de una
respuesta rapida de la URSS y no obtuvo mas que una crisis diplomética y la
indignacion de los lideres y la sociedad soviéticos. La iniciativa japonesa fue descartada
de entrada, pues ni Gorbachev en 1990 ni Yeltsin en 1991 querian ser crucificados
como “vendepatrias” ante los grupos de oposicion internos: los comunistas ortodoxos,
los militares conservadores, y la vieja guardia comunista.®’ La oposicién de estos grupos

era un riesgo real para la reunificacion, y tanto Gorbachev como Kohl lo sabian.

8 Ekkehard Kuhn, Gorbatschow und die deutsche Einheit: Aussagen der wichtigsten russischen und
deutschen Beteiligten, Bonn, Bouvier, 1993, p. 45, en loc. cit.

87 El articulo de Fuorsberg hace un estudio contrafactual con el ejemplo de las islas Kuriles que resulta
revelador por las lecciones que otorga en este tema. Fuorsberg demuestra que los
contrafactuales, lejos de un ejercicio indtil de las relaciones internacionales, son Utiles para
entender un mismo problema desde otro punto de vista.
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La evidencia y el recuento de las negociaciones que vimos en esta tesis
parecerian poner en cuestion este dltimo argumento. Después de todo, ¢qué no
Gorbachev y Kohl se pasaron semanas en el teléfono tratando de negociar entre 11, 12,
14, 15, y 17 mil millones de marcos alemanes por la reunificaciéon? ¢Qué no Teltschik
iba y venia a Moscu a ofrecer un gesamtpaket que hacia sofiar a los soviéticos sobre la
cooperacion germano-soviética como lo habian hecho los zares y Bismarck? Sin duda,
el dinero jug6 un papel importante en las negociaciones, pero el dinero estaba lejos de
serlo todo. Es decir, el dinero era importante, pero por si mismo no explica el éxito de la
negociacion. Varios estudios demuestran que la ayuda de Kohl a Gorbachev no era un
mero pago o una transaccidn para obtener la reunificacion. Los aspectos econdmicos y
financieros de la unificacion se trataron siempre de manera vaga y acelerada, casi como
si el dinero no fuera lo que hacia que Gorbachev aceptara la pertenencia de Alemania
en la OTAN. Como demuestra Hannes Adomeit en su recuento de las negociaciones de
Stavropol, las discusiones sobre el crédito de la RFA a la URSS no empezaron sino
hasta que Kohl habia convencido a Gorbachev de que estaba en su interés que la RFA
fuera parte de la OTAN y que la historia tenia que decidir por los alemanes.®® Kohl y
Gorbachev se concentraron en su relacion y en los términos generales de la
cooperacion futura entre la URSS y la RFA, no en el dinero.

Por lo tanto, los incentivos economicos no fueron un mero intercambio de bienes,
y los créditos por si solos no hicieron que Gorbachev aceptara la membresia del estado
aleman reunificado en la OTAN. Tuomas Forsberg argumenta que los incentivos

econdmicos que la URSS recibié de la RFA entre 1989 y 1990 deben ser entendidos

¥ Hannes Adomeit, “Gorbachev, German Unification, and the Collapse of Empire”, Post-Soviet Affairs,vol.
10, no.3, 1994, pp. 197-230.
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desde un punto de vista constructivista, pues mas que la cantidad involucrada, lo que
importaba era el valor que ambas partes le otorgaban a esos créditos, es decir, lo que
importaba era la idea detras de los créditos. Para entender como los incentivos estaban
vinculados al acuerdo de reunificacion, es necesario examinar las promesas de
cooperacién que Kohl le hizo a Gorbachev, dice el autor.®

En una entrevista diez afios después de la caida del muro de Berlin, Gorbachev
aseguré que en 1989 era imposible presentarle a la RFA la reunificacién, y que por ello
la URSS siempre se manifestd a favor de una cooperacion de grandes proporciones y a
largo plazo con occidente y con Alemania en particular.”® En esta declaracién de
Gorbachev, Forsberg encuentra la prueba de que los incentivos econémicos eran una
manera de encontrar un beneficio de reciprocidad difuso que Gorbachev podia vender a
sus opositores internos. En otras palabras, Gorbachev buscaba beneficios a largo plazo
para contrarrestar las criticas de los comunistas ortodoxos y los militares conservadores.
Mientras que Kohl estaba en la dificil posicién de vincular los incentivos econémicos con
la reunificacion, Gorbachev se beneficiaba de esa vinculacion pero no era el objetivo
gue buscaba.

De hecho, Gorbachev ha negado en repetidas ocasiones que hubo un vinculo
entre los créditos de la RFA y el acuerdo politico sobre la reunificacién. Sin embargo, el
presidente soviético tampoco niega que los créditos no fueron importantes, pues
contribuyeron a construir confianza mutua entre ambas partes, lo cual era esencial para

llegar a un acuerdo politico. En las propias palabras de Gorbachev:

% Tuomas Forsberg, “art. cit.”, pp. 147, 155-158, 162.

% «Gipfelgesprach: Wie es wirklich war”, entrevista con George H. W. Bush, Mikhail Gorbachev, y Helmut
Kohl, Welt am Sonntag, Berlin, 14 noviembre 1999, p. 3.
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“Algunas personas insindlan que vendimos la victoria que se habia alcanzado con tantos

sacrificios [en la Segunda Guerra Mundial] por el marco aleman. No se debe simplificar la

conexién, pero tenemos que ver la realidad.”*

Segun Forsberg, los incentivos econdmicos de la RFA se deben entender como la
retroalimentacion que Gorbachev buscaba cuando proponia a nivel internacional la
reforma politica y econdémica de la URSS. Cuando Gorbachev buscaba ayuda en el
exterior y encontraba los créditos de Kohl, sus creencias sobre la necesidad de
encontrar alianzas en occidente y de cooperar se reforzaban. Segun Timothy Garton
Ash, “seria absurdo sugerir que la unificacion de Alemania se compr6é por 52 mil
toneladas de carne, pero ésta fue una sefial muy importante y muy especifica de que
Alemania podia ser el gran aliado de Gorbachev en su batalla por modernizar la Union
Soviética, y esto no hizo menos, sino més posible la unificacién de Alemania.”®?

La clave del éxito no fueron los créditos en si mismos, sino su significado y la
promesa que llevaban de continuar la cooperacién entre la URSS y la RFA. Como vimos

arriba, Japon queria comprar las islas Kuriles y fracas6é miserablemente. En palabras de

Horst Teltschik, quien negocio los créditos con Shevardnadze en Moscu:

“Durante las discusiones con Gorbachev [en Stravopol], mi trabajo era dejar claro que el canciller
[Kohl] estaba listo a dar el crédito. Pero queriamos algo a cambio (risa). Y no podia decir esto de

manera abierta. Quiero decir, la parte mas dificil de esta discusion era darle a conocer a nuestro

% Mikhail Gorbachev, Gipfelgesprache: Geheime Protokolle aus meiner Amstzeit, Berlin, Rowohlt, 1993, p.
71, citado en Tuomas Forsberg, “art. cit.”, p. 157.

2 Timothy Garton Ash, In Europe’s Name: Germany and the Divided Continent 1945-1990, Nueva York,
Vintage, 1994, p. 348.

136



socio que veiamos el crédito como parte de la solucién entera sin causar molestias al decirlo y sin

causar malos sentimientos. Ese era mi trabajo.””

Los créditos buscaban mandar sefiales de evitar el conflicto y fomentar la cooperacion
para avanzar en las negociaciones, pero los politicos de la RFA no querian proclamarlo
a los cuatro vientos por que creian que seria contraproducente. Segun Forsberg, era
obvio que los incentivos econémicos de la RFA eran atractivos para la URSS por la
crisis atroz por la que pasaba. Sin embargo, para él, el éxito de estos incentivos fue que
pudieron efectivamente comunicar que las promesas y ayudas de Kohl eran sefiales de
un cambio de estilo en la manera en que Europa hacia politica con la URSS y que era el
comienzo de una nueva alianza entra la URSS y la RFA.*

Yo llevaria el argumento de Forsberg mas lejos para argumentar que los
incentivos econdémicos que la RFA ofrecia a la URSS no solo reflejan una clara
estrategia de sinergia por parte de Kohl y la RFA, sino que también hubo sinergia entre
la URSS y la RFA entre julio y septiembre de 1990 cuando negociaban los ultimos
términos de la reunificacion de Alemania. En este argumento hay dos ideas principales:
gue Kohl buscaba crear sinergia con la URSS y que entre julio y septiembre de 1990 lo
logro.

Que Kohl buscara crear sinergia con la URSS esta claro: si el canciller lograba
ponerse de acuerdo con Gorbachev sobre la reunificacién por medio de una oferta que
le conviniera a la URSS y de la cual ambas partes pudieran beneficiarse, entonces
podria no sélo lograr el objetivo politico primario del Partido Democratacristiano, ganar

las primeras elecciones de Alemania reunificada, obtener una talla y un prestigio

% Horst Teltschik, op. cit., p. 221.

% Tuomas Forsberg, “art. cit.”, p. 158.
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internacional que nunca habia tenido, reunificar Alemania y resolver el nudo gordiano de
las relaciones internacionales del Siglo XX, sino que también pasaria a la historia. Esta
investigacion demostré ampliamente que el debate politico interno y las elecciones de la
RDA y de la RFA estaban intimamente ligados con la actuacion de Kohl en el debate
internacional sobre la reunificacion. Por ello, Kohl intentaba sacar el mayor provecho
posible de las negociaciones con la URSS no sélo para lograr la reunificacién, sino
también para cosechar los frutos de esa victoria en la politica interna, cosa que hizo al
arrasar las elecciones de la RFA en 1990. En esa parte de la actuacién del canciller
podemos ver que su estrategia era buscar crear sinergia con la URSS para que
Gorbachev tuviera una oferta que no pudiera rechazar, crear una coalicion con €l a favor
de la reunificacion por gue sin su apoyo no seria posible lograrla, sentar las bases para
una cooperacion econdmica y convencer a los escépticos de la politica interna soviética
gue la ayuda econdémica de la RFA valia mas que aferrarse a la RDA y oponerse a la
reunificacion.

Sin embargo, una cosa era buscar la sinergia y otra cosa era lograrla. No hay
gue olvidar que la reunificacion de Alemania era, después de todo, un hecho
intimamente ligado con la seguridad nacional de la URSS, Alemania, Europa y el mundo.
Encima de eso, la reunificacion de Alemania implicaba también el reacomodo de las
fronteras de varios estados, y en cuestiones territoriales y de seguridad internacional por
lo general es casi imposible que los incentivos econdmicos y la sinergia se manifiesten,
pues ¢como lograr convencer al adversario de crear una coaliciéon con él que implique
ponerlo en riesgo o que pierda partes de su territorio? Como se dijo arriba, es imposible

hablar de sinergia a lo largo de todas las negociaciones de la reunificacion, pero el
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argumento de esta tesis es que entre julio y septiembre de 1990, es posible observar
algunos vinculos sinérgicos entre la URSS y la RFA.

Entre la caida del muro y la tercera ronda de negociaciones 2+4, seguia
habiendo un sector importante de la politica soviética que se oponia firmemente a la
retirada de las tropas soviéticas y a la membresia de Alemania reunificada en la OTAN:
los militares. Como vimos en el capitulo anterior, en varias ocasiones Shevardnadze y
Gorbachev advirtieron a Kohl que sin el apoyo de este sector, la reunificacion no seria
posible. Por ello, Kohl logré crear sinergia con la URSS cuando ofrecio otorgar créditos
financieros que estuvieran especificamente dirigidos a un sector critico para la
reunificacion. Cuando Kohl ofrece pagar la retirada de las tropas soviéticas, sus sueldos
mientras estuvieran estacionados en la RDA, y sus hogares y centros de recreacion
para que fueran restituidos en la URSS, Kohl logré cerrar el acuerdo de reunificacion.
Con esta negociacion, Kohl obtenia los beneficios en el debate politico interno por lograr
la reunificaciébn, Gorbachev lograba imponerse ante los criticos hacia su
Deutschlandopolitik, y ambos crearon una coalicion para avanzar en cada uno de sus
objetivos politicos internos por medio de una negociacién internacional: los créditos eran
meramente el vinculo entre ambas estrategias. Gorbachev no hubiera podido convencer
a los militares de la reunificacién sin los créditos de la RFA, y Kohl no hubiera podido
negociar la reunificacion sin la aprobacion de Gorbachev.

Entre julio y septiembre de 1990, la URSS y la RFA crearon sinergia alrededor
de las negociaciones internacionales de la reunificacion y utilizaron los créditos que la
RFA ofrecia para cerrar el acuerdo. Los incentivos econémicos alemanes no fueron la
clave de la reunificacion, y, como vimos en esta investigacion, hubo muchos otros

factores que hicieron posible no sélo que comenzara el debate sobre la reunificacion,
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sino que también se pudieran sentar en la misma mesa todos los actores involucrados
para negociarla. Sin embargo, los incentivos econdmicos jugaron un papel importante en
la negociacion de la reunificacidén, pues permitieron crear sinergia en un momento en el
cual las negociaciones corrian el riesgo de fracasar si los militares no estaban de
acuerdo. Los incentivos econdmicos no fueron una maniobra para salvar las apariencias,
ni un intercambio de valor o un pago por la reunificacion, sino que fueron una sefial de
cooperacion que permiti6 que dos actores completamente diferentes y con objetivos
divergentes pudieran crear una coalicion que les beneficiara mutuamente y llegar a un
acuerdo.

Los créditos que Kohl ofreci6 a Gorbachev entre julio y septiembre de 1990
estaban especificamente dirigidos a un grupo que no estaba de acuerdo con la
membresia de la RFA en la OTAN y con la retirada de las tropas soviéticas, pero que
podria estarlo si se tomaban las medidas necesarias. Al ofrecer pagar la retirada, los
sueldos de las tropas, y sus hogares, Kohl logré establecer un vinculo de sinergia con
Gorbachev para que los militares estuvieran de acuerdo con la reunificacion. Putnam
argumenta que los vinculos sinérgicos funcionan mejor cuando estan especificamente
dirigidos a un grupo que puede cambiar de opinién (swing voters), pues los beneficios
de la cooperacion seran explotados directamente por los grupos que mas importan
politicamente.

En el dltimo periodo de las negociaciones sobre la reunificacion entre la RFA y
la URSS, es posible observar este fendbmeno descrito por Putnam: los vinculos
sinérgicos de Kohl (los créditos) funcionaron por que estaban especificamente dirigidos
a un grupo que podia cambiar de opinion en esa época (los militares soviéticos), pues

los beneficios de la cooperacion serian explotados directamente por ellos (sueldos,
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pagos, casas, etc.). Asimismo, tanto Kohl como Gorbachev obtenian beneficios
conjuntos de una cooperacion al crear una coalicion internacional a favor de la
reunificacion: Kohl logré cumplir el objetivo politico nimero uno de la politica alemana
bajo los términos de los democratacristianos y se reeligi6 en 1990. Gorbachev pudo
abrir las vias de la cooperacion con Occidente y con Alemania y, al menos cuando cerré
el trato, esperaba obtener mas beneficios para sus reformas econdmicas y politicas en

la URSS.
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Conclusiones

La hipotesis de esta tesis es falsa: durante las negociaciones internacionales
sobre la reunificacion entre la RFA y la URSS si hubo sinergia. Sin embargo, la
investigacién encontrd que la sinergia solo se manifesté en un periodo breve de tiempo y
hacia el final de la negociacién (julio-septiembre de 1990). Durante el resto del periodo
analizado, es necesario entender las negociaciones politicas internas en la RFA y las
negociaciones internacionales entre la RFA, la URSS, la RDA, Estados Unidos, Francia,
e Inglaterra como dos negociaciones simultaneas, pero que no interactuaban entre si.
Tanto el debate politico interno en la RFA como las negociaciones entre la RFA y el
resto de las potencias mundiales afectaban el curso de las negociaciones, pero sélo en
un breve momento de éstas se manifestd la sinergia y ambas negociaciones
interactuaron entre si. Es decir, sélo durante un breve momento de las negociaciones,
las posiciones de Kohl y de Gorbachev estaban tratando de crear una coalicién entre
ellos para sacar el mayor provecho posible a una negociacion internacional que a la vez
les ayudara a cumplir con sus objetivos politicos internos. El resto del tiempo, cada lider
negociaba la reunificacion en su politica interna, proponia esa posicion a nivel
internacional, y luego regresaba a su politica interna para hacer los cambios necesarios.

Como la sinergia es un fendmeno raro que requiere de varias condiciones para
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manifestarse, se puede entender que solo hacia el final de las negociaciones Kohl pudo
lograr la sinergia que buscaba desde el principio.

Esta tesis contestd una pregunta sencilla y encontré una respuesta compleja
gue a su vez abre nuevas preguntas y posibilidades para estudiar el tema de la
investigacion. En primer lugar, resulta obvio que es necesario explorar el debate politico
interno de la Union Soviética entre julio y septiembre de 1990 para complementar el
analisis de esta investigacion y entender el debate desde el punto de vista de los
soviéticos. Asimismo, seria util investigar la percepcion del canciller de la RFA de la
reunificacion para determinar qué tan valida es la afirmacion que Kohl seguia una
estrategia de sinergia para negociar la reunificacion. Adicionalmente, otros estudios
podrian considerar el papel del debate politico interno en la RDA entre la caida del muro
y las elecciones de marzo de 1990, pues, como vimos en esta tesis, en este periodo la
RDA todavia estaba tratando de “sobrevivir” y seguia actuando como un estado
independiente que pretendia luchar por su existencia. Por ultimo, valdria la pena
considerar analizar si es cierto que las negociaciones mas importantes sobre la
reunificacion no fueron entre la RFA y la URSS sino entre Estados Unidos y la URSS. Si
bien es cierto que la mayoria de las negociaciones sobre la reunificacion fueron entre la
RFA y la URSS, valdria la pena analizar a fondo el trabajo preparatorio entre Bush,
Baker, Gorbachev y Shevardnadze, cuyo trabajo, segun otros estudios, lograron que la

URSS acordara sentarse frente a la RFA y permitieron que se negociara la reunificacion.
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