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RESUMEN

Los autores desarrollan desde hace varios afios una linea de
investigacion sobre los conceptos de poder, soberania y actores
en la Teoria de las Relaciones Internacionales. En el presente
ensayo analizan como interactua un Estado débil en un entorno
cambiante en el que grandes potencias y potencias medias
tratan de reajustar sus relaciones en el sistema internacional.
Para ello se centran en el caso de Hungria en el periodo de la
reunificacion de Alemania y examinan el contexto internacional
y europeo, las posiciones politicas de las grandes potencias y
los ajustes que realizd el gobierno hungaro para situar al pais en
posiciones ventajosas para €l ingreso en las estructuras de orden
y cooperacion que se impusieron al final de la Guerra Fria en el
subsistema europeo.

Palabras clave: Concepto de Estado Débil — Entornos de Seguridad
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ABSTRACT

POSITION OF THE WEAK STATES FROM THE STRUCTURAL
REALISM APPROACH: ANALYSIS OF THE HUNGARIAN CASE

The authors have developed, since several years, aline of investigation
about concepts of power, sovereignty and actors in the Theory
of International Relations. In the present essay, they will analyze
how a weak state interacts in a changing environment in which
big states and medium states try to readjust their relations in the
international system. Due to this, they concentrate on the Hungary
case during the period of re-unification of Germany and examine
the international and European context, political positions of the big
powers and the adjustments done by the Hungarian government to
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position the country in an advantaged position for the entry of the
order structures and cooperation imposed by the end of the cold
war in the European subsystem.

Key words: Weak State Concept— Security Environment — Structured
Cooperation.

INTRODUCCION

La hipdtesis de trabajo del presente ensayo se basa en el andlisis de los
trascendentales acontecimientos que en el corto tiempo de dos anos (1989-1990)
llevaron a la unidad de Alemania y el papel que desempend Hungria en este pro-
ceso. Para ello recurrimos al marco teérico que ofrece el enfoque neorrealista de la
teoria de las Relaciones Internacionales, en concreto en cuanto al caracter de las
unidades de la estructura internacional.

Hay que comenzar por explicar que es, al solo efecto del presente trabajo, lo
que utilizamos bajo el nombre de estructura. Entendemos por tal un modelo tedrico
compuesto de partes variables relacionadas entre si en torno a un supuesto nucleo,
partes que, consideradas aisladamente carecen de valor en si mismas, pero que, al
mismo tiempo son imprescindibles para construir el modelo. Estos elementos son
variables causales sujetas a experimentacion, lo que permitira verificar mediante un
sistema de comprobacion, como el propuesto por Popper (1959), si son adecuadas
para los fines que se desean obtener.

Por su parte, el neorrealismo tiene como objeto de estudio el sistema in-
ternacional, esto es, la estructura que configura las relaciones politicas que exis-
ten entre los miembros de la misma, definida por la distribucion de capacidades
entre esas unidades. Segun Waltz (1988), la estructura emerge de la coexistencia
de las unidades politicas mas importantes de una época dada (p. 139). En el
sistema internacional los Estados ejercen un papel privilegiado respecto de los
otros actores —Organizaciones Intergubernamentales, sociedades multinaciona-
les, organizaciones no gubernamentales, otros movimientos sociales e, incluso,
el individuo—, y son los Estados los que establecen los términos de sus relaciones
de forma tacita permitiendo el establecimiento de reglas informales o intervinien-
do activamente para cambiar las que ya no les resultan adecuadas (Waltz, 1988,
p. 141). En una estructura anarquica y descentralizada los Estados rivalizan entre
ellos por el poder aunque formalmente, en tanto unidades primordiales, no se
diferencien por las funciones que desempenan. Por ello el realismo y los diversos
enfoques neorrealistas asignan caracter prioritario a la delimitacion del poder,
esto es, la influencia para modificar la estructura. Hay que tener en cuenta que
la estructura soélo varia cuando se produce un cambio del principio ordenador o
cuando se transforman las capacidades de las unidades. En consecuencia, la cai-
da del Muro de Berlin o los atentados de septiembre de 2001 son transformacio-
nes subestructurales que hay que considerar aisladamente respecto del nucleo
central del sistema internacional, pero conectadas entre si y, simultaneamente,
con el propio nucleo.
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El fendmeno es muy complejo en si mismo porque el poder siempre es
relativo, es decir, se determina en funcidn de otros y de ahi los intentos de clasi-
ficacion jerarquica. El Estado con mayores recursos tiene mas influencia fuera de
sus fronteras, mayor seguridad frente a las presiones, las amenazas y la agresion
y mas amplio espacio de eleccion en la elaboracion y ejecucion de su politica exte-
rior. Por el contrario, los Estados con menores capacidades son mas vulnerables,
menos resistentes a las presiones externas, mas limitados en sus opciones politi-
cas y mantienen una vinculacion mas estrecha entre sus politicas interior y exterior.
Pero la expansion de la sociedad internacional ha potenciado la atencidn sobre el
comportamiento de las potencias medias y los Estados débiles en la distribucidn del
poder (Pérez Gil, 1999).

Conforme al desarrollo tedrico de Escudé y Handel preferimos hablar de
“Estado débil” o también “periférico” —se adjetiva como “periférico” en cuanto a
influencia sistémica, pero no son una categoria aparte—. Escudé (1995), desde la
teoria del centro-periferia, critica que se hayan adoptado enfoques basados exclu-
sivamente en el poder militar para describir las politicas exteriores de los Estados
de América Latina.! Pero ha sido Handel (1990) el tedrico que con mayor amplitud
ha analizado el comportamiento de los Estados débiles. Los define como Estados
igualmente racionales que se comportan de forma unitaria, su politica exterior per-
sigue objetivos concretos y tratan de maximizar sus capacidades en aras de la se-
guridad. Para su definicion recurre a las variables del territorio y la poblacion, pero
gue no son suficientes y pueden llevar a resultados engafosos.

Estos Estados se caracterizan por una limitada vision de los objetivos nacio-
nales, que se situan en el ambito vecinal o regional. En el ambito econdmico tienen
una muy alta dependencia de los intercambios exteriores, de la ayuda externa y de
las capacidades tecnoldgicas de terceros, por lo que pueden ser penetrados facil-
mente (Garay Vera, 2004). Esta subordinacion se mantiene en cuanto a la seguri-
dad exterior, pues dependen de la proteccion que les dispensa una gran potencia o
una coalicion de Estados que, en todo caso, para ser efectiva, debe incluir a alguna
de aquellas o se ven compelidos a aceptar una estrategia meramente defensiva
—como puede ser mantener una politica de neutralidad—. En consecuencia, su poli-
tica exterior se basa en minimizar los riesgos, especialmente en los encuentros con
las potencias, y para enfrentar las amenazas demandan la vigencia del derecho in-
ternacional y participan activamente en las organizaciones internacionales para au-
mentar su seguridad. Asi, el realismo estructural los considera actores irrelevantes
al funcionamiento sistémico, se puede prescindir de ellos y el sistema permanece
estable.

1 Los intentos de desarrollar una teoria desde y para los Estados débiles no es una pretensién nueva, ya que
inspird a los tedricos de la CEPAL al estratificar el sistema internacional entre centro y periferia y, posterior-
mente, al actualizar dicho enfoque con la contraposicién entre Norte y Sur.
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En el caso de los Estados débiles la seguridad se encuentra estrechamente
vinculada a la conduccion pacifica del cambio social, politico y econémico (Pérez
Gil, 2004). Las transformaciones aceleradas tienden a provocar enfrentamientos y
conflictos, cuando se ponen en juego intereses locales, nacionales e internaciona-
les al mismo tiempo. De hecho, en algunas regiones, esta tendencia ha puesto en
peligro los objetivos de progreso econdmico y democratico; en otras se ha detenido
por completo y en ocasiones se ha revertido el proceso de crecimiento. Por ello, la
Organizacion de Naciones Unidas, la Union Europea y el Comité de Ayuda al De-
sarrollo de la Organizacion para la Seguridad y Cooperacion en Europa han puesto
el énfasis en la reforma del sector de la seguridad como apoyo al desarrollo en la
transicion al sistema democratico y en la consolidacion de la paz después de un
conflicto (Hueso Garcia, 2007).

A continuacidn veremos cual era la situacion de la Unién Soviética y de su
estructura de poder en 1989 y como los cambios en la potencia hegemonica, deter-
minaron el impulso secesionista en los regimenes de Polonia, Hungria y Checos-
lovaquia. Esto fue asi porque, como dice Cruz Prieto (1996) “una transformacion
exogena generada por el cambio de la politica exterior soviética modifico la regla
fundamental: los Estados clientes ya no enfrentaron la amenaza, real aun a princi-
pios del decenio, de una intervencion militar por desviarse del modelo soviético”.
(p. 276).

La disolucion del Pacto de Varsovia y la desintegracion de la Union Soviéti-
ca supusieron un cambio en la estructura internacional. Esto es asi porque se paso
de un sistema bipolar a un sistema de hegemonia inestable que se agudiza a me-
dida que transcurren los anos. Este es el escenario politico en el que se enmarca
la variable denominada “Cuestion alemana”, que ocupa el segundo epigrafe del
ensayo, en el que examinamos la posicion del gobierno del canciller Kohl frente a
las grandes potencias: Estados Unidos, Francia y la Unidn Soviética. En el tercero
examinamos como interactua un Estado débil (Hungria)? en un entorno cambiante
en el que grandes potencias (la Unidn Soviética y Estados Unidos) y potencias me-
dias (Alemania) tratan de reajustar sus relaciones.

1. Cambios en la estructura: la Union Soviética, las democracias popu-
lares y la desintegracion del bloque socialista

La descomposicion del Imperio soviético produjo una ruptura definitiva en
el orden internacional imperante desde el final de la Segunda Guerra Mundial. Este
orden no fue bipolar porque existieran dos bloques opuestos, sino a causa de la
preeminencia de los poderes rectores de cada uno de ellos (Waltz, 1988, p. 192).

2 La consideracion como tal de Hungria es aceptada por Kovacs (1991) donde emplea los términos "small
state" y "small country" (pp. 75y 76).
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Durante casi cincuenta anos, Estados Unidos y la Unidn Soviética se enfrentaron
por la supremacia internacional, aunque en la mayoria de las ocasiones lo que per-
seguia era mas bien el mantenimiento de posiciones dentro del sistema. Esto es
asi porque, después de una primera etapa de enfrentamiento, ni uno ni otro preten-
dieron destruir a su opositor ni alterar el orden imperante que resultaba beneficioso
para sus intereses.® En realidad, la ideologia quedd subordinada a los intereses
pues ambos Estados actuaban mas como grandes potencias que como “lideres de
movimientos mesianicos” (Waltz, 1988, p. 253). Como sabemos, el sistema bipolar
resulté bastante estable por el consenso existente entre ambas superpotencias
sobre las reglas basicas, pues pronto se llegd a un acuerdo sobre un conjunto de
normas no escritas que debian regir los asuntos bilaterales y las relaciones interna-
cionales en general. De hecho, en la visita de Nixon a Moscu en mayo de 1972 se
alcanzd un acuerdo sobre los principios basicos de las relaciones mutuas. Con ello
se buscaba transformar un “régimen” implicito en otro explicito con la ordenacion
expresa de los comportamientos (Kissinger, 1996, pp. 787-818).*

El ascenso de Gorbachov al poder en la Unidn Soviética, tras su eleccion
como Secretario General del Comité Central del Partido Comunista (PCUS) el 11
de marzo de 1985, supuso un cambio radical en la percepcion de las relaciones
internacionales y, por tanto, en la politica exterior soviética. En opinion de muchos
autores Gorbachov puso en marcha una “segunda revolucion” en la Unidn Sovié-
tica.® El 15 de enero de 1986 formul¢ la declaracion, aprobada por el Politburd del
Comité Central, en la que enuncid el nuevo programa exterior destinado a mejorar
las relaciones internacionales mediante la reduccion de la carrera de armamentos,
la prohibicidn del uso de las armas nucleares, la solucion pacifica de los conflictos y
el establecimiento de mecanismos de confianza entre las grandes potencias (Mar-
tin de la Guardia, 1999, pp. 145-148).

El enfrentamiento bipolar estaba en su apogeo, etapa denominada de la
“Segunda Guerra Fria” durante la presidencia de Reagan en Estados Unidos. Sin
embargo, el impulso de los cambios propuestos se plasmd rapidamente en la firma
del primer tratado de desarme entre Estados Unidos y la Unidn Soviética sobre mi-
siles de alcance intermedio (8 de diciembre de 1987). A continuacion se sucedieron
nuevas propuestas de desarme, el acuerdo para la retirada soviética de Afganistan,

3 Los origenes de la Guerra Fria, en Flemming (1961), Reitzel, Kaplan y Coblenz (1956), Thomas (1986) y Yergin
(1990).

4 Para Duroselle (1992) no era posible un concierto mundial entre los Dos Grandes "en razén de la desconfianza
estructural" (p. 226).

5 Empleamos el término "revolucién" en el sentido considerado por Nolte (1999) en "¢ Guerra civil mundial
1917-1989?" (pp. 54-55). Asi dice: "Recién cuando Gorbachov inicié la revolucién desde arriba, a través de
la "Glasnost" y de la "Perestroika" (p. 50). Por su parte, Giron Garrote (1997a) enuncia que "la perestroika y
la glasnost, en politica interior, y la nueva politica exterior, es decir, la sustitucién de la teoria intervencionis-
ta de la "soberania limitada" de Breznev por el "respeto a la soberania" gorbachoviana hicieron posible la
revolucién democratica de 1989." (p. 10). Para Mammarella (1988), "con Gorbachov se inicié una verdadera
revolucién en la vida soviética." (p. 397).
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asi como la solucion de la “cuestion alemana”, es decir, como acomodar a Alema-
nia en el sistema europeo gracias al acuerdo entre los dos Estados alemanes y
las potencias vencedoras de la Segunda Guerra Mundial. De forma paralela, los
Estados clientes de Europa central y oriental se incorporaron a la democracia y
a la economia de libre mercado, disolvieron el Consejo de Asistencia Econdmica
Mutua y dieron término a la alianza militar del Pacto de Varsovia. A pesar de la for-
ma abrupta con la que concluyd el programa de reformas politicas y econdmicas,®
no cabe duda de que no fue el fin previsto por Moscu pues, desde la perspectiva
soviética, el proceso de cambio estaba liderado por la propia Unién Soviética y, en
ningun caso, significaba la renuncia a la hegemonia en su zona de influencia.

En el XXVII Congreso del PCUS celebrado en Moscu, 25 de febrero a 6
de marzo de 1986 Gorbachov expuso las lineas maestras del “nuevo pensamien-
to” que pretendia una regeneracion politica y moral de las instituciones soviéticas
y que, en la practica, suponia el abandono de los postulados marxista-leninistas
en la politica soviética (Gorbachov, 1987). En las conclusiones del congreso se
afirmaba que “la Iinea general de la politica interna y externa del partido” era la de
“acelerar el desarrollo socioecondmico el pais y consolidar la paz en la Tierra”; para
lograrlo, entre otras cosas, se postulaba el respeto a los intereses mutuos y la no
intervencion en los asuntos internos de otros paises (Martin de la Guardia, 1999,
pp. 82-84). En julio de 1988, la XIX Conferencia del PCUS confirmd como prioridad
fundamental de la politica exterior el fomento de las condiciones externas de paz y
seguridad para llevar adelante las reformas internas. El ministro de Asuntos Exte-
riores se refirio a los principios universales de no agresion, respeto a la soberania,
la independencia nacional y la no injerencia en los asuntos internos (Shevarnadze,
1991, pp. 71-84). A pesar de las aparentes divergencias en las declaraciones politi-
cas del periodo, Gorbachov trataba de actuar conforme a los principios de la inter-
dependencia global en un mundo de intereses compatibles y equilibrio subyacente
(Kissinger, 1996, p. 849).

Para implementar la “nueva politica exterior” optd por dos vias de accion.
En el ambito estratégico se impuso la decision de abandonar el principio de supe-
rioridad en capacidades nucleares y convencionales con la Alianza Atlantica, lo que
habia sido uno de los fundamentos bdasicos de la politica de seguridad de Stalin
a Breznev. Esto se hizo mediante la adopcion de medidas unilaterales y negocia-
ciones con Estados Unidos sobre armas estratégicas, misiles de alcance medio y
fuerzas convencionales en Europa.” En el discurso ante la Asamblea General de

6 Para un analisis exhaustivo del proceso de reformas, véase Aganbeyan (1989), Aslund (1992), Bialer (1986),
Ellman y Kontorovich (1992), Garcia Reyes (1994), Gladysher (1997), Gortov (1990), Hough (1989), R. Kaiser
(1988), Linz y Moskoff (1988), Martin de la Guardia y Pérez Sanchez (1995), Rojo et al. (1991), Sawka (1991),
Soulber (1991), Volkov (1997), Wieck (1989, 1991), Wiles (1988).

7 Sobre los acuerdos de desarme, véase Aguirre y Taibo (1988), Bitzinger (1989), Calogero, Goldberg y Kapitza
(1990), Fenstermacher (1991), Forsberg (1991), B. George (1991), Grasa (1992), McCausland (1995), Nadal
Egea (1991).
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las Naciones Unidas el 7 de diciembre de 1988 Gorbachov anunci¢ la decision de
reducir de forma unilateral las Fuerzas Armadas soviéticas en medio millén de sol-
dados en dos anos, lo que incluia la retirada de cincuenta mil soldados de las bases
de Europa central. El anuncio se hacia al margen de las negociaciones de desarme
de Viena. Esta declaracion tuvo su concrecion con el inicio de la salida de mil carros
de combate de Hungria el 25 de abril de 1989 y la proclama, el 5 de mayo siguiente,
de la retirada de un numero equivalente de efectivos de la Republica Democratica
Alemana (RDA). En paralelo se propusieron ideas para reordenar las relaciones
entre la Alianza Atlantica y el Pacto de Varsovia (Caracuel Raya, 1997, pp. 40-59).

La segunda via fue la decision de apoyar los procesos de cambio politico
interno en los paises de Europa central. Gorbachov pensaba que podria controlar y
dirigir estos procesos con el objetivo de construir un nuevo orden politico en Europa
basado en la cooperacion y la estabilidad mutuas (Blacker, 1991, p. 93). El primer
paso tuvo lugar en septiembre de 1988 en la clausura del Comité de Enlace con
los Paises Socialistas del PCUS en el que Gorbachov proclamé el abandono de la
Doctrina de la Soberania Limitada.® A continuacion, distintos miembros del gobierno
soviético formularon declaraciones politicas con las que se trataba de manifestar la
voluntad de no intervenir militarmente en los paises que habian abierto procesos de
cambio interno, esto es, Polonia y Hungria. Para acentuar la importancia de la posi-
cion soviética, Gorbachov afirmo con contundencia ante la Asamblea Parlamentaria
del Consejo de Europa en Estrasburgo el 6 de julio de 1989 que la Unidon Soviética
no intervendria para detener los cambios politicos que se estaban sucediendo en
Europa central. La nueva politica exterior soviética partia del “absoluto respeto” a
los asuntos internos de cualquier Estado (Kissinger, 1996, p. 854):

Los drdenes social y politico de un pais u otros se modificaron en el
pasado y pueden modificarse en el futuro. Pero esta modificacion
es asunto exclusivo del pueblo de ese pais, y es eleccion suya...
Toda intervencion en los asuntos internos y todo intento por limitar
la soberania de los Estados (amigos, aliados u otros) es inadmisible...
Ha llegado el momento de archivar los postulados del periodo
de la Guerra Fria, cuando Europa fue vista como escenario de
enfrentamiento, dividida en esferas de influencia.

8 Tras la invasién de Checoslovaquia en agosto de 1968, el gobierno soviético traté de justificar la accién po-
liticamente. En el discurso de Breznev ante el V Congreso del Partido Obrero Unificado de Polonia el 12 de
noviembre de 1968 afirmé que "el abandono de la comunidad socialista de Checoslovaquia hubiera chocado
con nuestros intereses vitales y hubiera ido en detrimento de los demas estados socialistas". Conforme al
principio de "solidaridad socialista internacional”, reivindicé el derecho a intervenir en los asuntos internos de
cualquier Estado socialista si se realizaban reformas que pusieran en peligro el régimen comunista (el texto
completo esta disponible en www.historiasiglo20.org/text/doctrinabreznev.htm). La Declaracién de Breznev
supuso la concrecioén de la "Doctrina de la soberania limitada" que, en esencia, formaba parte de la politica
exterior soviética desde su origen. Pero es preciso entenderla en su contexto: en 1968 era una afirmacién mas
del ejercicio del poder imperial por parte de la Unién Soviética (Jones, 1990). Segun K. Kaiser (1991) la retira-
da unilateral efectiva de un nimero tan grande de tropas y unidades de combate de primera linea iniciada en
1989 otorg6 credibilidad a la renuncia de Moscu a la doctrina de la soberania limitada (p. 183).
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Posicion que reiterd en la declaracidon conjunta soviético-finesa de 26 de
octubre de 1989 con motivo de la visita oficial a Finlandia. Este programa de poli-
tica exterior tuvo una incidencia directa en la estructura de seguridad propia. Los
aliados del Pacto de Varsovia, hasta ese momento Estados clientes, no aceptaron
el papel que se les habia reservado. Pero esta posicion tampoco fue unanime, al
menos al principio (Asmus, 1990). Los dirigentes de las democracias populares no
percibieron por igual la radicalidad del proceso en el que se hallaban inmersos y
que en dos anos barrid con las estructuras de poder impuestas tras los acuerdos
de Yalta y Postdam. Unos entendieron las decisiones de Moscu como un apoyo
implicito a las reformas internas sin la amenaza latente de una intervencion militar
por desviarse del modelo soviético, mientras que otros las valoraron como una
renuncia inaceptable a los principios de “solidaridad socialista internacional”, en es-
pecial los dirigentes de la RDA y Rumania. Pero en estos momentos, en medio de
la desintegracion politica de la RDA y la creciente oposicion interna a las reformas
en la Unidn Soviética, el Pacto de Varsovia se habia colapsado. Hay que tener en
cuenta que la rapida sucesion de medidas de orden politico que se produjeron en
la region constituyeron episodios decisivos a la posicion soviética en Europa cen-
tral. Asi, en la Declaracion de Moscu de 7 de junio de 1990, los Estados miembros
del pacto manifestaron el deseo de crear “un nuevo sistema de seguridad paneu-
ropeo para una Europa unida en paz y cooperacion sin bloques ni enemigos”, lo
gue venia a ser el reconocimiento de la inviabilidad de la estructura de seguridad
soviética. Ante el rechazo de Estados Unidos y las potencias europeas a plan-
tear siquiera la disolucion de la Alianza (Barbé lzuel, 1995, Caracuel Raya, 1997,
Liibkemeier, 1991), en la Cumbre de 15-17 de julio de 1990, los Estados miembros
decidieron la supresion del Mando Supremo Conjunto y el inicio de negociaciones
para el desmantelamiento de la estructura militar en el plazo de un afio. En enero
siguiente Checoslovaquia, Hungria y Polonia anunciaron que se retirarian el 1 de
julio, pero el 11 de febrero el gobierno soviético notificé que desde el 1 de abril el
pacto dejaba de funcionar como alianza militar (Fodor, 1993, Gati, 1990, Pick, 1991,
Stuart, 1993). En la Cumbre de Budapest de 25 de febrero de 1991 los ministros de
Exteriores y Defensa de los seis Estados miembros acordaron la supresion de la
estructura militar de la organizacion y en la Cumbre de Praga, de 1 de julio de 1991,
extinguieron el pacto con la firma del protocolo para la finalizacion del Tratado de
Amistad, Cooperacion y Asistencia Mutua de 1958.

El dinamismo de los cambios en politica exterior contrastaba con las cre-
cientes dificultades internas: la lentitud de las reformas democraticas, la gravedad
de la crisis econdmica, el enfrentamiento entre conservadores, reformistas y ruptu-
ristas dentro del sistema y la expansion de nacionalismos hostiles al poder central.
El 12 de febrero de 1990 el Comité Central del PCUS rechazd el principio de la
“dictadura del proletariado” y el 22 de febrero se aprobd la propuesta de Gorba-
chov la supresion del Articulo 6 de la Constitucion de la Unidn Soviética en el que
se establecia el papel dirigente del Partido Comunista en la sociedad soviética. Al
tratarse de una reforma constitucional la medida debié ser aprobada por el Con-
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greso de Diputados Populares el 14 de marzo de 1990, lo que abrid la puerta a un
sistema multipartidista. Paraddjicamente, los dias de la Unidn Soviética estaban
contados (Gill, 1994, R. Kaiser, 1991, Kierman, 1993). El golpe de Estado de agosto
de 1991 mostrd la profundidad de la crisis social e institucional del sistema soviético
y, a partir de ese momento, las diferentes fuerzas en liza se conjugaron para hacer
fracasar el programa de reformas y, finalmente, provocar la desintegracion del pais.
Poco después de recuperar el poder Gorbachov dimiti6 como Secretario General
del PCUS, disolvié el Comité Central y ordend el fin de toda actividad politica en las
Fuerzas Armadas, en los organismos de seguridad y en la administracion publica.
Tras el fracaso en las negociaciones de un nuevo Tratado de Unidn impulsado por
Gorbachov, la Federacion de Rusia, Ucrania y Bielorrusia fundaron la denominada
Comunidad de Estados Independientes con los acuerdos de Minsk y Alma-Ata, de
8 y 21 de diciembre 1991 —el destino de las seis mil quinientas armas nucleares
desplegadas fuera de Rusia, en los territorios de Ucrania, Bielorrusia y Kazajstan,
fue regulado en un documento aparte—. Asi, la dimision de Gorbachov el 25 de
diciembre de 1991 fue un mero acto formal pues el pais que gobernaba ya no exis-
tia (Blacker, 1991, Donnelly, 1991, Dunlop, 1993, Federovski, 1991, Mandelbaum,
1992). Como dice Kissinger (1996), en realidad lo que ocurrio fue que sencillamen-
te “la Unidn Soviética no era lo bastante fuerte ni dindmica para desempenar la
funcion que sus gobiernos le habian asignado” en el orden internacional (p. 821).

La desaparicion del poder soviético permitid que los Estados de Europa
central iniciaran un rapido acercamiento a las estructuras de seguridad europeas y
a Estados Unidos en particular.® Las presiones y amenazas rusas para impedir un
temprano ingreso en la Alianza de algunos de estos paises de nada sirvieron y en
marzo de 1999 Polonia, Hungria y la Republica Checa pasaron a formar parte de la
Alianza Atlantica como miembros de pleno derecho.®

2. Cambio en las partes del sistema: la resolucion de la “Cuestion ale-
mana”

Desde la fundacion de la Republica Federal la unidad fue el primer objetivo
de la politica exterior alemana. Para el canciller Adenauer Alemania debia con-
centrarse en la reconstruccion de la democracia, la economia y la participacion
en las estructuras de seguridad occidentales. Anhelo que quedd plasmado en el
preambulo de la Ley Fundamental de 8 de mayo de 1949: “El pueblo aleman ...

9 Para los diferentes enfoques de la integracién en las estructuras de seguridad occidentales, véase Asmus,
Kugler y Larrabee (1993), Gadzag (1992), Goldstein (1994), Jeszensky (1992), Kolodziejczyck (1994), Novotny
(1994), Suchocka (1993). Acerca de la posicion de Rusia véase Pravda (1995). Las relaciones ruso-estadouni-
denses en este periodo de transicion en Garthoff (1994) y Michita (1992).

10 Desde diciembre de 1991 participaban en el Consejo de Cooperacion del Atlantico Norte concebido como
foro de consultas y cooperacion institucional en temas politicos y de seguridad y, posteriormente, en el pro-
grama de la Alianza "Asociacién para la Paz" lanzado en enero de 1994 a iniciativa del Presidente Clinton
(Beard, 1994, D. George, 1993, Moltke, 1994).
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animado por la voluntad de salvaguardar su unidad nacional y estatal y contribuir a
la paz del mundo como miembro de una Europa unida con igualdad de derechos
... Se exhorta a todo el pueblo aleman a consumar, mediante el libre ejercicio de la
autodeterminacion, la unidad y la libertad de Alemania”. La consolidacion de estos
objetivos llevaria, en una segunda etapa, a la “reunificacion”.’ Ahora bien, el forta-
lecimiento de la Guerra Fria la desplazd a la categoria de posibilidad lejana y, de
hecho, la divisidn se hizo mas profunda en los afnos sesenta y setenta. En 1969 el
canciller Brandt inicié una nueva politica exterior hacia la RDA (Deustchlandpolitik)
y hacia el bloque soviético (Ostpolitik). Esta supuso la aceptacion del estatus vigen-
te, pero con el objetivo declarado de revertir la situacion politica, social y econdmica
de Alemania, la apertura de canales de comunicacion con el bloque soviético y el
incremento de la cooperacion con la firma de acuerdos bilaterales y en el marco
de la Conferencia para la Seguridad y la Cooperacion en Europa. La politica del
canciller Brandt se implemento en un contexto sensiblemente diferente a aquella de
la Guerra Fria que habia marcado de los gobiernos de Adenauer. Ambas lineas de
actuacion se mantuvieron, posteriormente, con los cancilleres Schmidt y Kohl, pero
insistiendo en el no reconocimiento de la legitimidad del régimen oriental y en la
opcion de la unificacion. Es preciso recordar que las diferentes opciones de politica
exterior alemana se desarrollaron en estrecha concertacion con Estados Unidos y
los aliados europeos.?

El derrumbe de la estructura de poder soviético en Europa central puso
sobre la mesa la cuestion de la unidad alemana. A finales de 1989 se produjeron
dos acontecimientos que abrieron el camino definitivo de reunificacion. El prime-
ro fue la toma de conciencia de los lideres de la RDA de la pérdida del sostén
politico que le otorgaba la potencia rectora y, el segundo fue consecuencia de la
anterior: la inmediata desintegracion del régimen comunista por su propia incapa-
cidad para articular un programa de cambios politicos creible. Como dice Burley
(1989) “al contrario que Hungria, Polonia o Checoslovaquia, que tienen sus pro-
pias tradiciones nacionales que les definen como Estados diferenciados, la RDA
tiene unicamente la ideologia comunista”, de modo que, al perder el apoyo de la
Unidon Soviética, el régimen comunista aleman sucumbid (p. 81). Asi, a lo largo
del mes de octubre y comienzos de noviembre de 1989 se sucedieron de forma
continua las manifestaciones multitudinarias en las principales ciudades: Leipzig,
Dresde, Berlin.

11 El término "reunificaciéon" (Wiedervereiningung) se emplea en contraste con el de "unificacion”, pues éste
haria referencia a la primera unificaciéon en 1871. El referente bibliografico lo encontramos en Childs (2000),
Jarausch (1994a) y Leonhard (2002).

12 Las relaciones con las potencias occidentales se regularon por el Tratado sobre las Relaciones de la Republi-
ca Federal con las Tres Potencias, de 26 de mayo de 1952 y el Protocolo sobre la Conclusién del Régimen de
Ocupacion, de 23 de octubre de 1954. La posicién con respecto a la Unién Soviética quedo plasmada a nivel
bilateral en la "Carta sobre la Unidad Alemana" afiadida a las conclusiones del Tratado de Moscu de agosto
de 1970, en la que se establecié que los acuerdos adoptados no contradecian el objetivo politico de "luchar
por una situacion de paz en Europa en la que el pueblo aleman recupere su unidad mediante el libre ejercicio
de la autodeterminacion" (Berstein y Milza, 1971).
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El desmoronamiento sociopolitico de la RDA abrié un proceso de nego-
ciacion entre la Republica Federal y las grandes potencias, que fue dirigido por el
canciller Kohl consciente de la oportunidad histdrica que se le presentaba a los ale-
manes. A principios de octubre de 1989 Gorbachov visitd Berlin oriental para asistir
a los actos del cuarenta aniversario de la creacion de la RDA." En este momento
el mensaje de Moscu fue rotundo: las tropas soviéticas no estaban estacionadas
en territorio aleman para resolver problemas internos. Es mas, Gorbachov hizo en-
tender que Honecker era incapaz de implementar una version nacional de la Peres-
troika (K. Kaiser, 1991, p. 184). Lo que estaba en concordancia con la Declaracion
de Bonn de 14 de junio de 1989, en la que el gobierno soviético habia aceptado la
posibilidad de cambios en el estatuto vigente:

La Republica Federal Alemana y la Unidn de Republicas Socialistas
Sovigéticas coinciden plenamente en que la humanidad, en el umbral
del tercer milenio, se enfrenta a retos histdricos. Europa desempenia
un papel destacado en la configuracion de un futuro pacifico. A
pesar de la division del continente durante décadas, la conciencia
de la identidad y comunidad europea ha permanecido viva y se
fortalece cada vez mas. Hay que potenciar esa evolucion. ... Europa,
el continente que mas ha sufrido bajo las dos guerras mundiales,
tiene que dar al mundo un ejemplo de paz estable, buena vecindad
y colaboracion constructiva, que aunara en beneficio comun la
capacidad productiva de todos los Estados, independientemente
de los diferentes sistemas sociales. Los Estados europeos pueden y
deben vivir juntos en pacifica competencia sin temerse.

Como expresara el canciller Kohl “para los alemanes tiene especial impor-
tancia la declaracion de que cada Estado tiene derecho a elegir libremente su pro-
pio sistema politico y social” (Kohl, 1997, pp. 47-48). El posicionamiento del lider
soviético tuvo como consecuencia inmediata la destitucion de Honecker el 18 de
octubre y la renuncia de todo el gobierno el 7 de noviembre.™ Dos dias después,
el nuevo gobierno de Modrow anuncié sorpresivamente la eliminacion de las res-
tricciones fronterizas para la salida del pais de los ciudadanos de la RDA “sin tener
que cumplir con los requisitos necesarios hasta entonces vigentes”. Pocas horas
mas tarde la multitud pacifica atraveso las barreras fronterizas en Berlin de forma
pacifica. A partir de este momento, que ha pasado a la historia como la “Caida del
Muro”, el flujo de refugiados hacia Alemania Federal asumio proporciones alarman-
tes. Durante el mes de noviembre de 1989, 133.000 mil personas pasaron al oeste.
En una proyeccion anual este éxodo suponia el diez por ciento de la poblacion total
de la RDA, con lo que de continuar se produciria el colapso social y econdmico del

13 El 9 de octubre de 1989, Kohl, como Presidente de la CDU, difundié un comunicado declarando las celebra-
ciones organizadas como "dias de luto nacional" (Kohl, 1997, p. 90).
14 Sobre el final del dirigente de la RDA recomendamos el excelente ensayo de Witker (2007).
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pais y pondria en peligro la estabilidad de Alemania en su conjunto (Asmus, 1990,
K. Kaiser, 1991).

La perspectiva inicial de un acercamiento gradual de los dos Estados ale-
manes se acelerd bajo el impacto de los acontecimientos y fue el canciller Kohl
quien tomo la iniciativa de llevar a los alemanes a la unidad. Las proposiciones que
se barajaban se concretaron en el “Programa de Diez Puntos” que presentd en el
Bundestag el 28 de noviembre de 1989. En palabras del canciller: “Ha llegado el
momento de hablar de la reunificacion alemana de tal modo que nadie dude ya
de nuestra firmeza politica. Estoy completamente seguro de que nuestros compa-
triotas de la RDA esperan estas palabras”."® El programa se basaba en la integra-
cion de los dos Estados alemanes, en la necesidad de desarrollar el proceso en el
ambito de la cooperacion estructurada en las comunidades europeas,'® conforme
a los principios del Acta Final de la Conferencia para la Seguridad y Cooperacion
en Europa de Helsinki de 1975 y en el marco del proceso de desarme general. El
programa concluia con la declaracion de que “el objetivo politico del gobierno fe-
deral sigue siendo la reunificacion, es decir, la recuperacion de la unidad estatal de
Alemania. ... Somos conscientes de que el camino hacia la unidad alemana plantea
numerosas cuestiones complejas a las que hoy nadie puede dar una respuesta
definitiva”. Como dice Eyskens (1990) el programa tuvo “el mérito de expresar una
vision coherente de la aproximacion paso a paso del problema aleman”. (p. 22).

La aquiescencia de Estados Unidos fue completa. El 29 de noviembre de
1989 el secretario de estado Baker formuld la posicion de la administracion Bush:
pertenencia de Alemania a la Alianza Atlantica, gradualidad del proceso y suje-
cion a los principios del Acta Final de Helsinki (Eyskens, 1990, K. Kaiser, 1991).
Sin embargo, la rotundidad de la declaracion causd sorpresa en las capitales eu-
ropeas. Los gobiernos de Francia y Gran Bretana se mostraron inquietos porque
no habian sido consultados previamente a la comparecencia en el Bundestag vy,
concretamente, preocup6 la ausencia de referencias a las fronteras alemanas,
con lo que se temia que la reunificacion reabriera la cuestion territorial en Europa
central y oriental. Todo esto a pesar de la resolucion del Bundestag del 8 de no-
viembre de 1989 que garantizé la inviolabilidad de la frontera occidental polaca.
El gobierno federal consideraba vigente el Tratado de Varsovia de 1970 en el que
se establecia inequivocamente que la Republica Federal no tenia reivindicacio-
nes territoriales frente a Polonia, pero la postura oficial manifestada por el propio
canciller era que “ni el gobierno federal ni el canciller federal estaban legitimados
para ratificar el reconocimiento definitivo de la frontera occidental polaca mien-

15 Sobre la elaboracion del documento, contenido y reacciones que suscitd, Kohl (1997, pp. 140-187).

16 El 22 de noviembre de 1989 el Parlamento Europeo aprobé una resolucion en la que se ratificaba el derecho
de los alemanes orientales a formar "parte de una Alemania unida y de una Europa unida". Por su parte, los
jefes de Estado y de gobierno de los Estados miembros reunidos en el Consejo Europeo de Estrasburgo (8-9
de diciembre de 1989) adoptaron la declaracion de apoyo a la unificacion de Alemania (Revista de Institucio-
nes Europeas, 1989).
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tras no existiera una Alemania unida y soberana capaz de actuar”. (Kohl, 1997,
pp. 108-109).

La reaccion de Moscu fue negativa advirtiendo sobre “la peligrosa irraciona-
lidad de la destruccion de las realidades de posguerra” ya que la RDA era el punto
de union de su sistema de seguridad en Europa y la inamovilidad de las fronteras
una cuestion de interés nacional, especialmente en lo que afectaba a las fronteras
orientales de Alemania. Sin embargo, la oposicion de las potencias europeas pa-
recio allanarse durante la visita del Presidente Mitterand a Kiev el 6 de diciembre
de 1989. La Union Soviética y Francia formularon una declaracion conjunta en la
que se reconocia el derecho de los alemanes a la unidad y la necesidad de traba-
jar en un marco que permitiera consensuar el proceso de reunificacion pero, claro
esta, dentro del directorio de las grandes potencias. El principal éxito del canciller
Kohl fue ganarse a Estados Unidos para la causa de Alemania, consciente de su
preeminencia en las estructuras de orden y cooperacion europeas (Gaddis, 1993).
Esto permitié que en los momentos decisivos la administracion Bush no dudara en
convencer a Gran Bretafa o presionar a los aliados para conseguir un consenso en
el seno de la alianza sobre la unificacion. En la Cumbre de la Alianza el Presidente
Bush acotd los principios en los que se basaria la reunificacion alemana: el dere-
cho de todos los alemanes a la autodeterminacion, el respeto a los compromisos
de Alemania en la Alianza y las comunidades europeas asi como la inviolabilidad
de las fronteras, principios que quedaron recogidos en la Declaracion Final de la
Cumbre celebrada los dias 14-15 de diciembre de 1989 (NATO Final Comuniques
1986-1990).

Para lograrlo se iniciaron negociaciones entre los dos Estados alemanes y
las grandes potencias sobre el estatuto de seguridad de Alemania, la conclusion del
régimen legal de ocupacion de posguerra, los derechos especiales de las cuatro
potencias y el reconocimiento definitivo de las fronteras alemanas (Ehlers, 1997,
Jarausch, 1994b, Uxo Palasi, 1990, Weidenfeld, 1998).

La cuestion constitucional se resolvio a favor de la aplicacion de la via pre-
vista en el Articulo 23 de la Ley Fundamental, lo que suponia la recreacion de los
cinco Léander en la parte oriental —-Brandenburgo, Mecklenburgo-Pomerania Occi-
dental, Sajonia, Sajonia-Anhalt y Turingia— suprimidos en 1952 y su posterior incor-
poracion a la Republica Federal. La alternativa era una union formal entre los dos
Estados alemanes (Articulo 146). Esta via obligaba a la convocatoria de una asam-
blea para la redaccion de una nueva constitucion, cuyos representantes saldrian de
ambos Parlamentos o de unas elecciones generales en toda Alemania, a lo que se
oponia frontalmente la coalicidon de gobierno porque suponia desviarse del objetivo
prioritario, la unidad. En todo caso se realizaron cambios en la ley fundamental, en
particular para precisar que no quedaba ninguna otra parte de Alemania fuera del
territorio unificado. El gobierno federal sostuvo desde el principio que el proceso
debia ser aprobado por un parlamento libremente elegido en la parte oriental. Asi,
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el 18 de marzo de 1990 se desarrollaron las primeras elecciones democraticas en
la RDA dando lugar a un gobierno de coalicion cuyo mandato unico fue negociar el
fin de la divisién (Bertram, 1990).

El Departamento de Estado estadounidense formuld la propuesta de cons-
tituir un marco politico especifico en el que desarrollar las negociaciones multila-
terales sobre los aspectos externos de la unidad alemana, lo que se denomind
“Ronda de Conversaciones 2+4”. La féormula se acordd en la Cumbre de Ottawa
de 13 de febrero de 1990 siguiendo el principio de que los dos Estados alemanes
debian definir sus relaciones y, posteriormente, las cuatro potencias con derechos
y obligaciones con relacion a Berlin y Alemania en su conjunto pactarian el estatuto
definitivo de la Alemania unida. La primera reunion tuvo lugar en Bonn en mayo de
1990 y concluyd con la Declaracion de Nueva York de 1 de octubre de 1990.

Aunqgue en Moscu se habia alcanzado un consenso interno sobre la cues-
tion alemana, el gobierno soviético tratd de imponer la neutralizacion del nuevo
Estado.’ Bonn siempre considerd la permanencia en la Alianza como un factor de
estabilidad en Europa y asi lo hizo saber el canciller Kohl a los dirigentes de las
cuatro potencias: “Yo estaba profundamente convencido de que para nosotros,
y para Europa en su conjunto, la neutralidad era un funesto error de efectos tan
perniciosos como el aislamiento impuesto a Alemania por el Tratado de Versalles.
La neutralidad de Alemania habria significado una rapida erosion y luego el final de
la OTAN y la CE”. (Kohl, 1997, p. 223). Desde la perspectiva occidental poderosas
razones justificaban dicha permanencia. En primer lugar, y a pesar de la progresiva
disolucion del Pacto de Varsovia y la retirada de las tropas soviéticas de Europa
central, la Unidn Soviética (después la Federacion de Rusia) continuaba siendo
con diferencia la primera potencia militar del continente.’® Segundo, la inmensa
capacidad de ataque nuclear soviética requeria la presencia de Estados Unidos
en Europa, tanto mas cuanto que se imponia a Alemania la condicidon de potencia
no nuclear. Tercero, la plena integracion en las estructuras de seguridad occiden-
tales era la garantia principal para la estabilidad de las instituciones democraticas.
Cuarto, las alternativas a la permanencia en la Alianza eran, en cualquier caso,
mas costosas en términos politicos y econdmicos. La neutralidad, exigencia inicial
de Moscu, chocaba con la realidad de una Alemania encumbrada como el Estado
mas poderoso de Europa; ademas, no se resolvia la necesidad de una garantia de
disuasion nuclear y dejaba abierta la opcidn para una posible nuclearizacion en el
futuro. La seguridad colectiva en el ambito de las Naciones Unidas o la europea
en el marco del Articulo V del Tratado de Bruselas no se consideraron en aquellos
momentos como alternativas validas (Asmus, 1990, pp. 66-69).

17 Yaen 1952 Stalin propuso a las potencias occidentales restablecer Alemania como Estado unitario, bajo el com-
promiso de no participar en coaliciones ni alianzas militares, esto es, imponiendo la neutralidad permanente.

18 El estado de las Fuerzas Armadas soviéticas en 1989 puede consultarse en Balance Militar 1988-89 (1989),
pp. 54-77.
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Sin embargo, una vez que el proceso se percibié como inevitable parecio
cada vez menos conveniente para los intereses de la Unidn Soviética complicar
las relaciones con una Europa poderosa econdmicamente y que, por tanto, era
indispensable para sacar del colapso a la economia soviética y continuar con la
distension entre los bloques.'® En consecuencia, durante la visita del canciller Kohl
a Moscu los dias 10 y 11 de febrero de 1990 ambos gobiernos acordaron el conte-
nido basico de un futuro tratado de transmisidn de poderes que permitiria la reunifi-
cacion.?’ Gorbachov comprometid la retirada completa de las fuerzas soviéticas en
Europa central, esto es, mas de seiscientos mil soldados, a lograr un acuerdo satis-
factorio en las conversaciones sobre fuerzas convencionales en Europa y sobre el
estatuto de las tropas extranjeras estacionadas en las dos partes de Alemania. Sin
embargo, el gobierno soviético no termind por aceptar plenamente los puntos basi-
cos de la unificacion hasta la reunion de Gorbachov y Kohl en el Caucaso en julio
de 1990. La permanencia de Alemania en la Alianza necesitd de un acuerdo defini-
tivo para la retirada de todas las fuerzas y unidades militares soviéticas de territorio
aleman, la concrecion de un periodo transitorio en el que solo podrian desplegarse
en la parte oriental unidades de la Bundeswehr que no estuvieran bajo mando
de la Alianza y, especialmente, pagar los costes economicos de dicha retirada.?!
Los continuos ajustes de la posicion soviética en la “Cuestion alemana” ponen de
manifiesto la creciente oposicion interna del aparato de poder a Gorbachov y, por
consiguiente, los problemas para definir posiciones minimas en los asuntos basicos
de la politica exterior. Como escribié K. Kaiser (1991) se trata ni mas ni menos que
el reflejo de una sociedad en crisis profunda (p. 192).

En efecto, la definicion del estatuto de seguridad de Alemania constituyd
uno de los aspectos fundamentales de las negociaciones con las grandes potencias
(Miers, 1995). La respuesta que se dio a cada problema determind el posiciona-
miento de Francia, Gran Bretafa y, especialmente, la Unidn Soviética. No se puede
obviar el temor que despertaba en los gobiernos europeos una Alemania unida
con mas de ochenta millones de habitantes, las Fuerzas Armadas mas numerosas
(con excepcidn de la Unidn Soviética), la economia mas poderosa y la condicion de

19 Para tratar de paliar la situacién de desabastecimiento, el gobierno federal suministré productos basicos a la
Unién Soviética desde febrero de 1990 por importe de 220 millones de marcos, asi como el aval a un crédito
de cinco mil millones de marcos solicitado por Moscu. Adicionalmente la retirada de las tropas soviéticas de
territorio aleman supuso un desembolso de quince mil millones de marcos.

20 El texto de la Declaracion de Moscu, de 10 de febrero de 1990, se recoge en Kohl (1997, pp. 242-243).

21 La presencia de Fuerzas Armadas extranjeras en Alemania se fundamenté en el derecho de ocupacién que
concluyd, para la parte occidental, con la firma del Tratado sobre Relaciones entre la Republica Federal y
las Tres Potencias, de 26 de mayo de 1952. El estatuto juridico de las tropas aliadas en territorio aleman se
regulé en el Tratado sobre la Presencia de Tropas Extranjeras entre la Republica Federal y otros ocho Esta-
dos (Bélgica, Canad4, Dinamarca, Estados Unidos, Francia, Gran Bretafa, Holanda y Luxemburgo) de 23 de
octubre de 1954. Este tratado sigue en vigor tras la reunificacion, si bien ahora puede denunciarse con un
preaviso de dos afios segun el Canje de Notas, de 25 de septiembre de 1990. El tratado no es de aplicacion
a los Lander orientales y Berlin. Por su parte, la presencia de las Fuerzas Armadas soviéticas no se regulé en
ningun tratado hasta después de la reunificacion, momento en el que la Alemania unida y la Unién Soviética
regularon la retirada mediante sendos Acuerdos de 9 y 12 de octubre de 1990.

40 Revista Politica y Estrategia N° 107 - 2007



LA POSICION DE LOS ESTADOS DEBILES DESDE EL REALISMO ESTRUCTURAL...

actor central del proceso de integracion europea. Finalmente, las condiciones im-
puestas por las grandes potencias se concretaron en la limitacion del volumen de la
Bundeswehr, la sujecion estricta al Tratado de No Proliferacion Nuclear, la renuncia
a la posesion de armas de destruccion en masa, la conclusion de acuerdos sobre el
estacionamiento y la retirada de las Fuerzas Armadas soviéticas, el establecimiento
de relaciones especiales con la Unidn Soviética y el reconocimiento de la inviolabi-
lidad de las fronteras mediante instrumentos juridicos internacionales.

Paralelamente, los gobiernos de ambos Estados alemanes firmaron el 18
de mayo de 1990 un acuerdo para una etapa intermedia de unién econdmica, social
y monetaria, que entrd en vigor el 1 de julio. EI 23 de agosto la Volkskammer aprobd
la integracion de los nuevos Lander en la Republica Federal y, finalmente, el 31 de
agosto de 1990 se firmd el Tratado de Unificacion (Einigungsvertrag) que contenia
una serie de normas transitorias para los nuevos ciudadanos y la extension del
ordenamiento juridico federal a todo el territorio (Arnold, 1993, Bacigalupo, 1992,
Hoffman, 1993). Concluidas las negociaciones internas, las grandes potencias die-
ron el paso definitivo con la firma en Moscu, el 12 de septiembre de 1990, del Trata-
do sobre el Arreglo Definitivo de la Cuestion Alemana. Estos tratados establecieron
el marco institucional para la reunificacidon y la restitucion de la plena soberania en
los asuntos internos y externos el 3 de octubre de 1990.

De inmediato, el gobierno aleman firm¢ con la Union Soviética sendos acuer-
dos para regular la retirada de las Fuerzas Armadas soviéticas de 9y 12 de octubre
de 1990,22 y con Polonia el Tratado para el Reconocimiento Definitivo con arreglo
al derecho internacional de la Linea Oder-Neisse como frontera comun de 14 de
noviembre de 1990. Posteriormente, el 17 de junio de 1991 se firmé el Tratado de
Buena Vecindad y Cooperacion entre Polonia y Alemania (Weydenthal, 1991). Con
estos tratados internacionales se cerrd uno de los grandes problemas del siglo XX,
como fue la integracion negociada de Alemania en el sistema europeo de Estados.

3. Las capacidades de un Estado débil: la contribucion de Hungria a la
reunificacion de Alemania

Los procesos de transicion en Polonia primero, y en Hungria después, sdlo
pudieron iniciarse cuando desaparecio el apoyo de la potencia imperial a los regi-
menes comunistas. Ahora bien, la transicion hacia la democracia en Hungria siguid
un modelo diferente a los otros paises de Europa central, que se generd desde
dentro del sistema y con una ausencia absoluta de violencia social o politica (Gi-
ron Garrote, 1997b). A principios de los afos ochenta Hungria entré en una grave
crisis econdmica que no pudo impedir ni las reformas econémicas introducidas ni
el ingreso en el Fondo Monetario Internacional. Hay que tener en cuenta que fue el

22 El 13 de septiembre de 1990 se firmé en Moscu el Tratado sobre Buena Vecindad, Amistad y Colaboracion
entre la Republica Federal y la Unién Soviética.
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primer pais del bloque socialista que puso en practica reformas econémicas orien-
tadas hacia una economia de mercado desde finales de los anos sesenta (Berend,
1990).

La presion interna subyacente aprovecho los cambios que se estaban pro-
duciendo en la estructura soviética para avanzar en un proceso politico gradual y
pacifico que desembocd en la aprobacion de una nueva constitucion democratica
en octubre de 1989. El proceso de reformas se inicié en septiembre de 1987 cuan-
do el Primer Ministro Karoly Grosz anuncio la apertura de un didlogo entre el Par-
tido Socialista Obrero Hungaro (PSOH) y los disidentes politicos organizados. En
mayo de 1988 Janos Kadar fue expulsado de la Secretaria General del Partido y en
noviembre los comunistas reformistas encabezados por Miklos Németh se hicieron
con el poder. La prioridad del nuevo gobierno era la construccion de un “Estado
constitucional moderno” y la transformacion de las estructuras econdmicas, lo que
se plasmo en la aprobacion de las leyes sobre la libertad de prensa, de asociacion
y expresion. Siguiendo el proceso politico en la Unidn Soviética, en febrero de 1989
el Comité Central del PSOH aprobé las modificaciones necesarias para crear un
sistema multipartidista, lo que supuso en la practica la renuncia del partido al con-
trol de la sociedad y del Estado. En marzo se iniciaron conversaciones con los dife-
rentes partidos de la oposicion para alcanzar un consenso general sobre la reforma
constitucional en el marco de una Mesa Redonda Nacional. Una de las decisiones
relevantes fue el apoyo a la politica econdémica del gobierno. El 18 de octubre el
Parlamento aprobd una reforma constitucional por la que Hungria se constituyé en
un “Estado democratico de derecho donde los valores de la democracia burguesa
y del socialismo democratico se reconocen por igual” y el 23 de octubre se apro-
bd el cambio de nombre del pais, lo que se hizo coincidir con el aniversario de la
Revolucion de 1956. La proclamacion de la republica dio por concluido uno de los
periodos mas controvertidos de la historia reciente de Hungria y las primeras elec-
ciones parlamentarias libres tuvieron lugar en marzo y abril de 1990.

El proceso de reformas estuvo acompanado de la intensificacion de las re-
laciones exteriores, lo que significd un cambio cualitativo en la politica exterior del
nuevo Estado. Esto tuvo una plasmacion clara en los acontecimientos que desem-
bocaron en la reunificacion de Alemania un afo después; en palabras del canciller
Kohl: “en Hungria, la evolucion que en ultima instancia desembocara en la unifi-
cacion alemana recibe un impulso decisivo” (Kohl, 1997, p. 61). El 2 de mayo de
1989 el gobierno hungaro anuncid el progresivo desmantelamiento de las barreras
fronterizas con Austria. El 28 de junio, en un gesto simbdlico, los ministros de Asun-
tos Exteriores de ambos paises cortaron el alambre de espino ante los medios de
comunicacion. Estas medidas no podian pasar desapercibidas e inevitablemente
iniciaron los problemas en la frontera debido al creciente flujo de ciudadanos ale-

23 Para el seguimiento de este proceso Anderle (2003), Girdn Garrote (1997b, 2003); Gonzalez Enriquez (1993),
Martin de la Guardia y Pérez Sanchez (2003), Németh y Zhinsky (1991), Rosarka (1991), Varga (1995).
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manes orientales hacia Austria. La policia de fronteras hungara debia identificar a
todos los que pasaban la frontera y sellar los pasaportes, lo que podia suponer la
deportacion al pais de origen, medida que efectivamente funciond en aplicacion
de los tratados bilaterales con la RDA. La preocupacion por las noticias que se
sucedian llevo al gobierno federal a demandar a las autoridades hungaras que no
reenviasen a los ciudadanos alemanes a la RDA por temor a las represalias a las
gue serian sometidos. De hecho, en agosto el numero de refugiados obligd a cerrar
la embajada de Bonn en Budapest. Es preciso tener en cuenta que en esas fechas
se concentraban en territorio hungaro mas de doscientos mil alemanes orientales a
la expectativa de poder pasar al oeste.

El 19 de agosto, aprovechando la celebracion de unas jornadas de herma-
namiento con Austria, varios cientos de personas cruzaron la frontera en Sopron
sin ser molestadas. La guardia de fronteras y las fuerzas de seguridad hungaras
recibieron ordenes de retirarse varios kilometros del lugar de la concentracion. El
canciller Kohl no dudd en calificarlo como “la huida masiva del Este al Oeste mas
espectacular de la historia” (Kohl, 1997, p. 62). Pero, la situacion se habia tornado
complicada para el gobierno hungaro:

1) Miles de alemanes trataban de llegar a Hungria procedentes de la RDA
y de otros paises de la Europa central. Se hizo necesario habilitar cam-
pos de refugiados para acoger a las decenas de miles de refugiados
asistidos por Caritas y la Cruz Roja. El 13 de agosto el Subsecretario
del Ministerio federal de Exteriores viajo a Budapest para entablar ne-
gociaciones acerca de la situacion de los refugiados y asegurar la asis-
tencia del gobierno federal. El 15 de agosto el canciller Kohl envié una
carta a Honecker para tratar de resolver la crisis de los refugiados en
las embajadas de la Republica Federal en Europa del Este.

2) Los gobiernos de Berlin Oriental, Praga y Bucarest endurecieron la pre-
sion politica.

3) Berlin Este habia desatado una campafia mediatica contra la supuesta
pasividad de las autoridades hungaras en el control de las fronteras
occidentales. Asi, el Neues Deutschland, érgano oficial del SED, no du-
daba en asegurar que los ciudadanos alemanes orientales habian sido
narcotizados y secuestrados por agentes de Occidente. Al mismo tiem-
po, se enviaron a Hungria grupos operativos del Servicio de Seguridad
del Estado (Stasi) para intervenir en los campos de refugiados.

El gobierno hungaro recibié el apoyo explicito de Bonn?*y se comprometio a
hacer todo lo posible para no devolver a ningun ciudadano aleman a la RDA contra
su voluntad.

24 La posicion del gobierno federal fue clara en este momento: "el tnico responsable de la situacion actual es el
gobierno de la RDA" (Kohl, 1997, p. 64).
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Con la finalidad de coordinar las decisiones internas con el gobierno fede-
ral, el 22 de agosto el embajador en Bonn solicitd al consejero de politica exterior
del Canciller, Teltschick, que preparara una reunion con el Primer Ministro Németh
lo antes posible. La reunidn debia llevarse con absoluta discrecion y se acordo para
el 25 de agosto en Gymnich, cerca de Bonn. Un dia antes ciento diecisiete refugia-
dos de la Embajada alemana en Budapest fueron autorizados a salir con destino a
la Republica Federal. A la reunidn asistieron el Canciller Kohl, el Ministro de Exte-
riores Genscher, el Primer Ministro Németh, el Ministro de Asuntos Exteriores Horn
y el Embajador Horvath. Németh comenz¢ diciendo que Hungria seguia pertene-
ciendo al Pacto de Varsovia y que permitir la salida de los ciudadanos de la RDA
sin documentos validos conculcaria los tratados vigentes entre ambos Estados. Se
temian las reacciones del régimen aleman oriental que se habia concertado con
Bucarest para atacar las reformas politicas y econdmicas iniciadas en Polonia y
Hungria. A continuacion informd de la dltima Cumbre del Pacto de Varsovia cele-
brada en Bucarest el 7 de julio. El gobierno hungaro habia propuesto la firma de
un nuevo documento para regular las relaciones mutuas que reconociese a cada
Estado miembro el derecho a elegir su propio camino. La propuesta habia sido
apoyada abiertamente por Gorbachov, pero no habia prosperado por la oposicion
de los regimenes mas conservadores (RDA, Rumania y Bulgaria). En un momento
de la exposicion Németh afirmd que “no hay ni que hablar de una repatriacion de
los refugiados a la RDA. Nosotros abriremos la frontera y la mantendremos abierta
para los ciudadanos de la RDA, si ninguna fuerza militar o politica externa nos lo
impide” en una clara alusion a los socios del Pacto de Varsovia (Kohl, 1997, p. 68).
La medida se haria efectiva en la primera quincena de septiembre en una fecha
todavia por determinar. El Canciller Kohl pregunté por las posibles contrapartidas
que impondria el gobierno huingaro a estas medidas. El Primer Ministro respondid
que “Hungria no vende personas” (Kohl, 1997, p. 69).

En todo caso, el gobierno federal respondié de inmediato con la concesion
de un crédito de quinientos millones de marcos que se estaba negociando hasta
ese momento, la supresion del visado obligatorio para los ciudadanos hungaros y
aseguro el apoyo aleman para el ingreso en las Comunidades Europeas. En pa-
labras del Canciller Kohl: “me parecio I6gico ayudar a quienes nos ayudaban. Los
htngaros habrian podido comportarse de un modo completamente distinto. Para el
gobierno de Budapest no fue una decision facil decir sin mds en aquella situacion,
a pesar de los acuerdos vigentes con la RDA: dejamos salir a los alemanes” (Kohl,
1997, p. 69).

Esa misma tarde varias agencias de noticias informaron de la reunion
pero sin dar mas detalles, particularmente en lo que se referia a la conclusion de
cualquier acuerdo, asunto que preocupaba especialmente al gobierno federal. La
posicion de Moscu era crucial para continuar adelante. ElI Canciller Kohl se co-
munic6 con Gorbachov para informarle del contenido de la reuniéon (Kohl, 1997,
p. 69-70):
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Le informé de lo que se habia tratado con Miklos Németh y Gyula
Horn y le pregunté si contaban con su apoyo. Al principio Gorbachov
calld. Luego contesto: ‘los hungaros son buena gente’, ni mas ni
menos. Comprendi entonces que tanto el Presidente hungaro como
su Ministro de Asuntos Exteriores no actuaban por iniciativa propia,
sino que estaban seguros de contar con la bendicion de Moscu.
Esto indudablemente, suponia para el régimen del SED el principio
del fin.

El 2 de septiembre los medios de comunicacion se hacian eco de la proxima
decision del gobierno hungaro de permitir a todos los ciudadanos de la RDA aban-
donar legalmente el pais con destino a la Republica Federal. Los desmentidos y
declaraciones cruzadas se sucedieron en los dias siguientes. Esto respondia a las
presiones exteriores que recibia el gobierno hungaro. En concreto, el Ministro de
Exteriores de la RDA (Fischer) amenaz¢ directamente al Ministro de Asuntos Ex-
teriores Horn durante una visita a Berlin Oriental. Fischer informd a Honecker que
Hungria preparaba medidas para posibilitar la salida de los ciudadanos alemanes
que “atentan contra los intereses de la RDA y evidentemente se han acordado con
la RFA y con Austria” (Kohl, 1997, pp. 74-75). El 10 de septiembre el Ministro de
Asuntos Exteriores Horn anuncié que Hungria habia suspendido “provisionalmen-
te” el tratado con la RDA de 1969 que obligaba a devolver a los ciudadanos de ese
pais. Esa misma tarde el embajador Horvath informd al canciller que la frontera se
abriria a medianoche.

Los gobiernos federal y hungaro acordaron que los Ministros de Asuntos
Exteriores informaran por television la noche de la salida de los ciudadanos ale-
manes. Pero, Kohl adelantd el anuncio en el Congreso de la CDU en Bremen a las
ocho de la tarde del 10 de septiembre (Kohl, 1997, pp. 77-78):

Hace escasos minutos el Ministro de Asuntos Exteriores hungaro ha
dado a conocer la decision de su gobierno de que esta noche, a las
cero horas, los alemanes de la RDA podran viajar desde Hungria a
un paris de su eleccion ... Todos somos conscientes (yo el primero),
entre otras razones por las conversaciones que hemos mantenido
a lo largo de las pasadas semanas, de la decision que ha tomado
el gobierno hungaro. Es una decision humanitaria, de solidaridad
europea. Y yo estoy extremadamente agradecido por esa decision.
... Aprovecho la ocasion para transmitir mi agradecimiento mas
cordial a todos en Hungria, y también en Austria, pues debo hacer
extensiva mi gratitud al gobierno austriaco y a muchos ciudadanos
y ciudadanas del Burgerland. Gracias por haberos esforzado tanto
por los alemanes de la RDA que permanecian en Hungria o que
procedentes de este pais han cruzado la frontera en las ultimas
semanas y han llegado a Austria.
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En las horas siguientes mas de diez mil alemanes pasaron a Austria con
destino a la Republica Federal. Para el canciller Kohl “se habia producido un acon-
tecimiento decisivo: un sector del teldn de acero, que dividia a Europa desde hacia
cuatro décadas, se habia levantado. Y Alemania habia dado un paso, no menos de-
cisivo, en su camino hacia la unidad en paz y libertad” (Kohl, 1997, p. 78).25 Por su
parte, el gobierno aleman oriental envié una dura nota de protesta en la que califica-
ba la decision de “ilegal”’ y de “violacion de los tratados y acuerdos internacionales”
y exigia el cierre inmediato de la frontera (12 de septiembre de 1989). El mismo dia
representantes del Pacto de Varsovia se reunieron en Moscu para analizar la situa-
cion. El gobierno hungaro, que contaba con el respaldo de Bonn y Moscu, rechazé
publicamente las presiones.

La posicion soviética ante los acontecimientos politicos que se estaban
desarrollando en Europa central quedo clarificada con varias declaraciones politi-
cas al maximo nivel: el 23 de octubre con ocasion de la proclamacion de Hungria
como republica soberana independiente, Shevarnadze manifestd que la Unidn
Soviética no debia intervenir en los asuntos internos de los Estados que formaban
el bloque socialista; el mismo dia, el asesor de politica exterior de Gorbachov,
Gerasimov, proclamd la vigencia de una nueva “Doctrina Sinatra” que venia a
significar que el gobierno soviético respaldaba las transiciones politicas en Polo-
nia y Hungria y que no pondria obstaculos a los procesos politicos en el bloque
socialista; el 25 de octubre, con ocasion de la visita oficial a Finlandia, Gorbachov
insistio en la necesidad de fomentar las relaciones pacificas entre los Estados
basadas en la confianza mutua y “el absoluto respeto” a los asuntos internos de
cualquier Estado; finalmente, el 26 de octubre, el Comunicado Final de la Cum-
bre del Pacto de Varsovia celebrada en esta ciudad proclamd el principio de no
interferencia en los asuntos internos de los Estados soberanos. Posteriormente,
en la Cumbre de Moscu el 4 de diciembre de 1989 los Estados miembros adop-
taron una declaracion en la que se condend la intervencion en Checoslovaquia
en 1968. Esta declaracion representd el rechazo definitivo de la Doctrina de la
Soberania Limitada, el cambio mas importante dentro de la estructura de orden
soviética en Europa hasta ese momento.

Con el nuevo margen de maniobra autorizado por Moscu los sucesivos go-
biernos hungaros orientaron la politica exterior y de seguridad hacia la integracion
en las estructuras occidentales (Fischer, 2003, Kovacs 1991, Jeszensky, 1992, Ma-
tus, 1990). Para ello existia un amplio consenso entre las fuerzas politicas. En par-
ticular la integracion en la Europa comunitaria se convirtio en objetivo esencial de
la politica exterior.?® El primer paso fue acordar con el gobierno soviético la retirada

25 Como dice Gonzalez Enriquez (1993), "basté que un pais pasara la prueba, que se comprobara que la Union
Soviética no intervenia contra Polonia tras la victoria de Solidaridad, para que los limites de la accion posible,
tal como eran percibidos por los actores politicos, se transformaran completamente". (p. 348).

26 El 17 de marzo de 1990 Hungria firmé la Convencién de las Naciones Unidas para los Refugiados; en no-
viembre presenté la solicitud de adhesién al Consejo de Europa, del que se convirtié en Estado miembro un
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de las tropas estacionadas en el pais, alcanzando un acuerdo definitivo en marzo
de 1990.

El siguiente fue la firma del Tratado de Asociacion con la Unidn Europa el 16
de diciembre de 1991. Alemania se mostrd firme impulsora de la incorporacion de
los paises de Europa central a las estructuras europeas. Para ello impulsd la firma
de los denominados Acuerdos Europeos como marco interino para el dialogo politi-
co, las relaciones econdmicas y comerciales y la asistencia técnica y financiera con
el objetivo de la ampliacion de la Unidn Europea. El gobierno hungaro presentd la
solicitud de adhesion el 31 de marzo de 1994 y ésta tuvo lugar diez afios después,
el primero de mayo de 2004.%”

El tercero representd un hito fundamental en el proceso de regularizacion
de las relaciones exteriores de Hungria: el ingreso en la Alianza Atlantica el 12 de
marzo de 1999 en el Consejo Atlantico de Washington con ocasion del cincuenta
aniversario de la Organizacion (Beard, 1994, Mitcha, 1999).

Las relaciones bilaterales con Alemania tienen como marco institucional el
Tratado de Amistad, Cooperacion y Asociacion de 1992 y el Convenio Cultural de
1994. Con la desaparicion de la Unidn Soviética, Alemania se ha convertido en el
primer socio economico y comercial. Las relaciones economicas son estrechas y
estan practicamente exentas de problemas. En 2005 Alemania recibid el treinta
por ciento de las exportaciones hungaras y aporto el veinticinco por ciento de las
importaciones, con una balanza comercial favorable a Hungria. Ademas, es el
primer inversor con casi un tercio de toda la inversion directa: doce mil millones
de euros para un total de treinta y seis mil millones. En la actualidad existen mas
de siete mil empresas creadas o participadas por capital aleman, cuyo maximo
exponente es la factoria de Audi en Gyér con una inversion hasta 2005 de dos
mil seiscientos millones de euros. También estan presentes en el pais Allianz,
Bosch, Deutsche Telecom, E.on, Knorr-Breuse, RWE, Siemens y ZF, y empresas
medianas especializadas en la fabricacion de maquinaria y componentes para la
industria automovilistica. La Camara de Industria y Comercio Germano-Hungara
agrupa a empresas que representan el cuarenta por ciento del Producto Interior

afio después; en noviembre de 1992 ratifico el Convenio Europeo de Derechos Humanos y sus Protocolos
Adicionales. Las relaciones diplomaticas con las Comunidades Europeas se iniciaron en 1988 con la firma del
Acuerdo de Comercio y Cooperacién Econémica que establecio el tratamiento de Nacién Méas Favorecida y
la supresion gradual de las restricciones cuantitativas aplicadas a las importaciones hungaras.

27 Hungria recibi6 asistencia financiera de la Unién Europea por importe de dos mil trescientos millones de euros
en el marco de los instrumentos de preadhesion, de los que Alemania aporto el veinticinco por ciento. Para
el periodo 2004-2006 la aportacién financiera de la Union, especialmente a través del Fondo de Desarrollo
Regional y del Fondo de Cohesién ascendi6 a tres mil doscientos millones de euros y para el periodo 2007-
2013 se han presupuestado veintitrés mil millones de euros. Los datos estadisticos anteriores a la adhesion
pueden consultarse en la Agenda 2000. Dictamen de la Comisién sobre la solicitud de adhesion a la Unién
Europea de Hungria (2001). Para la evolucion hacia una economia de mercado, Ginavis (1994), Inotai (2003),
Kovnai (1990), Luengo Escalonilla (1996).
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Bruto del pais, un tercio de las exportaciones y emplean a doscientas mil perso-
nas.?

A nivel gubernamental Berlin apoya activamente el desarrollo de la econo-
mia de mercado en Hungria. En coordinacion con las autoridades nacionales el go-
bierno federal y los Lander se concentran en el asesoramiento para la privatizacion
y el fortalecimiento de las capacidades de las pequefias y medianas empresas. En
el marco del programa federal “Transform”, expertos en economia, administraciones
publicas y organizacion sindical han ayudado a crear instituciones de la sociedad
civil y una moderna Administracion Publica. Con el programa “Start” se apoya a las
pequenas y medianas empresas. En concreto, desde 1990 Alemania ha destinado
mas de doscientos cincuenta millones de euros a mas de trescientos proyectos. La
cooperacion se ha extendido también a los ambitos cientifico, técnico, la proteccidon
del medio ambiente y el intercambio cultural y educativo.

CONCLUSIONES

La Unidn Soviética habia sido durante cuarenta afios el garante final
de la particion de Alemania y aspiraba a dictar los pasos de la unificacion, sin
embargo, el liderazgo soviético fue superado por los acontecimientos. Estados
Unidos ejercio el papel de arbitro regulando los conflictos en el interior del
blogue occidental, en particular para superar la resistencia de Gran Bretana.
Francia paso de una posicion de rechazo a apoyar al canciller Kohl a cambio
del compromiso de mantener el Directorio franco-aleman en la Union Politica
Europea.

Esto fue asi porque cuando la reunificacion se concreté como un asunto
prioritario se abrié un amplio debate sobre el poder del nuevo Estado y como afec-
taria el cambio a la estructura internacional. La unidad alemana ha sido una altera-
cion en la periferia del sistema, no de su nucleo, por lo que el sistema internacional
permanece.

Los cambios en el bloque socialista dieron paso a un nuevo régimen estruc-
turalmente similar al anterior. Los Estados de Europa central y oriental se orienta-
ron hacia Estados Unidos manteniendo la regla basica de no alejarse del modelo
politico y econdmico del poder hegemonico, propio de las relaciones de poder asi-
métricas. Se comportan conforme al modelo “con orientacion hacia el régimen”,
esto es, que ceden en la obtencidn de ventajas inmediatas con la expectativa de
beneficios futuros lo que es aplicable a los miembros de una coalicion mas o menos
institucionalizada.

28 Ministerio de Relaciones Exteriores de la Republica Federal de Alemania. Recuperado el 20 de julio de 2007,
de http://www.auswaertiges-amt.de/diplo/es/laender/ungarn.htmi
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El proceso de cambio politico en Hungria tuvo una enorme repercusion ex-
terior. La apertura de la frontera con Austria en septiembre resulté fundamental
para el proceso politico que condujo a la unidad de Alemania. Esto fue asi porque
la concurrencia de las posiciones politicas de las grandes potencias se concreté en
un consenso basico sobre los principios basicos que debian ordenar el cambio de
régimen internacional. Para Hungria significd ventajas econémicas y financieras
directas y el respaldo politico de la nueva potencia preponderante del subsistema
regional para la participacion en las estructuras de orden y cooperacion europeas.
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