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LA POLITICA EXTERIOR ALEMANA EN LA ERA
MERKEL: DEL BAJO PERFIL AL LIDERAZGO REGIONAL Y

GLOBAL"
Matias Lisandro Koller Deuschle™

Resumen

La politica exterior de Alemania se ha caracterizado desde la fundacién de la
Republica Federal en 1949 por su bajo perfil, su marcado multilateralismo y la
promocion y defensa de valores europeos-liberales. En términos diplomaticos, durante
la Guerra Fria y los afios posteriores a la Reunificacion, dicho pais era un ‘enano
politico, un gigante econémico’. Sin embargo, la llegada al poder de Angela Merkel en
2005 representd un aumento de la incidencia alemana en el escenario internacional, al
posicionar al pais como un actor clave en términos regional y global. De todos modos,
la politica exterior de la canciller no ha significado un quiebre con su pasado, sino que
se han preservado sus lineamientos tradicionales. Ante ello, en el siguiente articulo se
buscard dar cuenta de aquellos cambios en la continuidad de la politica exterior de
Alemania, como asi también los principales desafios que ha debido afrontar desde 2005
a la fecha.
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GERMAN FOREIGN POLICY DURING MERKEL ERA:
FROM LOW PROFILE TO REGIONAL AND GLOBAL
LEADERSHIP

Abstract

Germany's foreign policy has been characterized since the founding of the
Federal Republic in 1949 by its low profile, its intense multilateralism and the
promotion and defense of European and liberal values. During the Cold War and the
years after the Reunification, this country was an ‘economic giant, political dwarf’.
Nevertheless, Angela Merkel arrival in office in 2005 represented an increase in the
German incidence in the international scenario. In any case, the foreign policy of the
Chancellor has not meant a break with her past, but its traditional guidelines have been
preserved. According to this, the following article will seek to account for those changes
in the continuity of Germany's foreign policy, as well as the main challenges that it has

* Este trabajo estd basado en la investigacion realizada por el autor en su tesina de grado, dirigida por la
Dra. Natalia Ceppi. En ella, se buscd conocer explorar la politica exterior alemana (1998 — 2013) con
énfasis en la dimension cultural (Koller, M. (2019). Ver, sentir y escuchar a Alemania en el mundo: la
diplomacia cultural de los gobiernos Gerhard Schroder y Angela Merkel (1998 — 2013).
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had to face from 2005 to date.
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1- Latradicional politica exterior de Alemania

Desde la creacion de la actual Republica Federal de Alemania® en 1949, la
nacion germana ha tenido una politica exterior constante y coherente, basada en dos ejes
centrales que guiaron su accionar durante decadas, a saber, el Europeismo y el
Atlanticismo (AUSWARTIGES AMT, 2011). El padre fundador de la Alemania
moderna, el canciller democratacristiano Konrad Adenauer (1949 — 1962) sentd estas
bases comprendiendo que para alcanzar la tan ansiada paz tanto en su pais como en el
continente europeo era necesaria una diplomacia basada en el accionar multilateral con
los principales actores del viejo continente, sustentada en una estrecha relacion con los
Estados Unidos. Més tarde, y en el contexto de Guerra Fria conocido como la ‘détente’,
el canciller socialdemdcrata Willy Brandt (1969 — 1973) sent0 el tercer eje de la politica
exterior del pais que moldearia su diplomacia hasta nuestros dias: la Ostpolitik (politica
del Este), propugnando un acercamiento hacia la ahora extinta Union Soviética y sus
Estados satélites de Europa central y oriental (MAULL, 2014).

De esta manera, durante el periodo de Guerra Fria, la politica exterior alemana
se orientd hacia estos tres ejes a través de una diplomacia de ‘bajo perfil’ y ‘moderada’,
marcada por un fuerte acoplamiento a los dictdamenes del mundo occidental y una nula
injerencia en asuntos geoestratégicos a nivel global. Esta situacién, contrapuesta a su
gran peso econdémico - al tratarse del tercer pais segun el Producto Bruto Interno (PBI)
en el mundo tras el Wirtschaftswunder (Milagro econdémico) en los ’50 -, le valio la
caracterizacion de ‘gigante econdémico, enano politico’, al igual que a Japén. Sin
embargo, la caida del Muro de Berlin en 1989 y la consecuente Reunificacion de las
‘dos Alemanias’ en 1990 bajo la misma unidad politica suscité que la politica exterior
debié comenzar a ser repensada, en particular, respecto a la forma de percibirse a si
misma y al momento de interactuar con los otros actores del mundo. En este contexto,
donde el orden bipolar habia cesado y habia caido el ‘telon de acero’ que dividi6 Europa
en dos bloques antagonicos fracturando el territorio aleman en dos Estados, en los *90
se vio surgir a un pais con mayor territorio, poblacion y recursos en el corazon del viejo
continente (QUIROGA RIVIERE, 2010).

Este cambio suscitd cierta preocupacién en la comunidad internacional y
académica, la cual comenzo6 a plantear el resurgimiento del ‘dilema aleman’, ya que,
tras la Reunificacion, ‘Gulliver’ (Alemania) andaba suelto nuevamente por ‘Lilliput’
(Europa) (MAULL, 2014). Sin embargo, los principales policymakers alemanes,
liderados por el canciller democratacristiano Helmut Kohl (1983 — 1998), en pos de no
generar desconfianzas internacionales, preservaron los principales lineamientos
diplomaéticos que habian regido a Alemania desde antes de la caida del Muro. Recién
con el cambio de gobierno en 1998, la administracion del socialdemocrata Gerhard
Schroder y su ministro de Asuntos Exteriores, el ‘verde’ Joschka Fischer, se
comenzaron a repensar ciertas cuestiones de la politica exterior alemana.
Concretamente, la dupla de centro — izquierda planted la necesidad de llevar adelante

! Durante el periodo de la Guerra Fria coexistieron dos Estados que se adjudicaban ser ‘Alemania’: la
Republica Federal Alemana y la Republica Democratica Alemana. Tras la ansiada Reunificacion en 1990
se dio paso a una Unica unidad administrativa conocida como Republica Federal de Alemania.
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una diplomacia ‘normal’, alejandose de aquella concepcion de ‘moderacion’
(QUIROGA RIVIERE, 2010).

Sin embargo, ha sido recién en octubre de 2005, tras la llegada al poder de la
actual canciller, Angela Merkel, que la politica exterior del pais germano evidencié un
rotundo giro en la forma de concebirse, aunque preservando, por otro lado, su esencia
original. Por ello, en las siguientes paginas se buscard dar cuenta de tales cambios,
analizando en primer lugar aquellas cuestiones relativas a la percepcién alemana en su
politica exterior, para luego indagar acerca de los principales desafios regionales e
internacionales que la administracion Merkel ha debido afrontar.

2- Percepciones alemanas: entre lo tradicional y lo ‘oculto’

Pensar la politica exterior de un Estado implica avanzar sobre la nocion de
percepcion, entendida como la “representacion simbolica de como se lo ve al mundo
[...], se procesa desde un lugar, desde una posicion, en la que obviamente se mezclan
factores historicos, culturales y psicoldgicos” (MIRANDA, 2005, p. 5). En este sentido,
es posible identificar dos atributos centrales de la percepcion estatal, a saber, la
identidad y la interaccion, entendido este Ultima como la forma de comportarse con
otros actores en la arena internacional.

En el caso de Alemania, su percepcion del mundo — y de si misma — estd
profundamente marcada por la traumatica experiencia nacionalsocialista. Con la
fundacion del Estado aleman de 1949, la Vergagenheitsbewaltigung (la responsabilidad
del pasado) ha sido la piedra angular desde entonces de tal percepcién, basada en una
solida politica de Estado que perduraria hasta nuestros dias, conocida como en el
‘Nieder wieder’ (Nunca mas). Asi, esta percepcion consiste en la promocion de un
cumulo de valores en lo identitario y en la defensa del multilateralismo, particularmente
COoN sus pares europeos, respecto a su accionar (AUSWARTIGES AMT, 2011).

De esta manera, la defensa de valores occidentales ha garantizado que Alemania
sea vista, reconocida y percibida como una nacion occidental en lo general, y europea
en lo particular, promotora de la cooperacion internacional, con un fuerte poder civil y
moral y orientada a la Friedenspolitik (la politica de paz). A su vez, al momento de
relacionarse con otros actores - aunque tenga socios prioritarios como Estados Unidos o
Francia -, la diplomacia teutona se ha caracterizado por construir poder de manera
multilateral, apelando a organismos, instituciones y foros internacionales. Algunos
ejemplos de ello son su participacién en la Organizacion de Naciones Unidas (ONU) a
nivel global, Organizacion Tratado del Atlantico Norte (OTAN), Grupo de los 20 (G20)
y Grupo de los 7 (G7) en asuntos internacionales y la Union Europea en materia
regional (AUSWARTIGES AMT, 2011).

No obstante, es posible rastrear dos facetas enfrentadas que hacen a la
percepcion del pais: una de indole tradicional, con los rasgos anteriormente
mencionados (valores y multilateralismo), que coexiste con una percepcion ‘oculta’, que
marca la necesidad de avanzar en los intereses nacionales y actuar unilateralmente. Ante
la coexistencia de dos percepciones, antagonicas entre si, la diplomacia germana,
independientemente del partido gobernante, se ha encargado de ocultar su interés
nacional, al que percibia como peligroso y dafiino tanto para el pais como para la
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comunidad internacional (MAULL, 2014).

Durante la Guerra Fria, la politica exterior alemana logré invisibilizar aquellos
impulsos unilaterales, basados en el interés nacional. En verdad, en un escenario
bipolar, donde las decisiones globales se tomaban desde Washington y Moscd,
Alemania Federal no podia tomar decisiones autonomas en asuntos militares o
geopoliticos, sino que lo hacia a través del acoplamiento al bloque occidental en el
marco de la OTAN. Como resultado, la diplomacia revistié las caracteristicas —
anteriormente mencionadas — de ‘bajo perfil’ y ‘modesta’.

Sin embargo, el orden internacional que devino a partir de 1990, con
caracteristicas  uni-multipolares (HUNTINGTON, 1999), representd que el
acoplamiento de la Guerra Fria, tan ‘cOmodo’ para Alemania en términos de
responsabilidades materiales?, ya no era posible. EI nuevo orden internacional, mucho
méas complejo y demandante de respuestas, exigia una participacion mas activa y
protagonica de Berlin en el escenario internacional (MAULL, 2014). Precisamente, este
mundo es el que recibié Angela Merkel en 2005 al asumir la Cancilleria Federal del pais
mas poderoso de Europa y, en ese momento, el tercero con mayor PBI del mundo
(MAULL, 2014). Por ello, para enfrentar los nuevos desafios Alemania tuvo que sacar a
la luz su otra faceta, invisibilizada y escondida durante décadas; aquella que pondera el
interés propio y el unilateralismo. En este sentido, el primer escenario que ha desafiado
a la diplomacia germana ha sido el corazon de su politica: Europa.

3- Alemania es Europa, pero... ;Europa es Alemania?

La llegada al poder en 2005 de Angela Merkel estuvo marcada por una gran
fortaleza doméstica, nunca vista en la politica alemana contemporanea. Se trataba de la
tercera canciller en gobernar el pais tras la Reunificacion, aunque, a diferencia de sus
predecesores, no debid pagar los costos de la incorporacion de los Landers (Estados
federados) al modelo capitalista. En este sentido, si bien la Reunificacién habia sido un
rotundo logro politico, a partir de 1995 se comenzaron a sentir los primeros sintomas de
una aguda crisis econémica y social que trascenderia los gobiernos de Helmut Kohl
(1983 — 1998) y de Gerhard Schroder (1998 — 2005), que llevaron a un severo ajuste
fiscal a comienzos del siglo XXI. Asi, cuando Merkel llega al Bundestag, las medidas
impopulares de ajuste ya habian sido tomadas por su predecesor y la bonanza
econOmica estaba resurgiendo. A esto se suma, en el plano politico, la inédita coalicion
entre los dos principales partidos politicos de Alemania, la Democracia Cristiana
(CDU/CSU) de Merkel y su principal contendiente histérico, la Socialdemocracia
(SDP); situacién que solo se habia dado durante el gobierno de Kurt Kiesinger (1966 —
1969). En el caso de Merkel, la ‘Gran coalicion’ permitié contar con un aliado
importante en lo politico, un fuerte caudal de votos en las sucesivas elecciones y alento
el disefio de consensos, acuerdos y politicas a largo plazo (NAUMMANN, 2004).

Por su parte, el nuevo gabinete se compuso de ministros que habian nacido

2 Por responsabilidades materiales nos referimos a la planificacion y ejecucion de intervenciones militares
en el extranjero. Hasta la década del ’90, Alemania no habia sacado sus tropas del pais en ninguna
operacion militar.
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varios afios después de finalizada la Segunda Guerra Mundial, incluida la misma
Merkel. Este hecho, aunque parezca menor, significO un considerable cambio en la
Machtsbewusstsein (conciencia de poder) de la clase politica de Alemania, ya que
histéricamente los dirigentes habian forjado la identidad de pais como potencia civil,
ocultando el verdadero poderio germano en aquellos asuntos mas all& de lo econémico.
Sin embargo, la nueva generacion, consciente del pasado nacionalsocialista solo en
términos ‘historicos’, comenzoé a reflexionar sobre la necesidad de revalorizar el interés
nacional del pais, procurando posicionarse como una ‘potencia normal’ como sus pares
franceses y britanicos (HABERMAS, 2011). De todos modos, el afloramiento de esta
faceta ‘oculta’ de la politica exterior alemana, basada en el interés nacional, no descarto
aquella tradicional, sino que, por el contrario, continu6 fortaleciéndose en paralelo. Asi,
y en sintonia con el proceso iniciado en 1991 con la firma del Tratado de Maastricht,
Alemania consolidd su ideal nacional en una clara direccion, la Union Europea. Hasta
entonces, los policymakers habian concebido a ‘Alemania como un pais europeo’. Sin
embargo, ante un contexto en el que se buscé avanzar hacia el grado de integracion mas
elevado, la Union Politica, se comenzo a sentenciar que ‘Alemania es Europa’. Este
pequefio cambio semantico impacté enormemente en la identidad del pais, dado que el
ideal nacional se extrapol6 a aquel regional — comunitario (QUIROGA RIVIERE,
2010).

Asi los hechos, en sintonia con el marcado europeismo, el naciente interées
nacional se acoplé en esta nueva concepcion al devenir en ‘interés europeo’, como se
manifiesta en el siguiente fragmento: “Queremos una Europa fuerte y segura, que hable
con una voz y esté determinada a respetar los principios de paz, libertad y bienestar.
Solo a través de una unica Europa podemos compartir exitosamente nuestros valores e
intereses” (KOALITIONSVERTRAG ZWISCHEN CDU/CSU/FDP, 2009, p. 114.
Traduccidn propia).

Durante los primeros afios del gobierno de Merkel, el engranaje compuesto por
los ideales e intereses europeos parecia funcionar adecuadamente, ya que su motor,
dirigido de manera multilateral y en términos intergubernamentales, permitié poner en
marcha toda la maquinaria europea. Sin embargo, a partir de 2008 este complejo y
sofisticado sistema comenzd a mostrar sus limitaciones y fallas al desatarse la crisis
financiera producida tras la quiebra de Lehmann Brothers, a la par que la Unidn
Europea estaba avanzando en su proyecto mas ambicioso, el Tratado de Lisboa. En este
sentido, el proceso de integracion debid tomar medidas contingentes que pusieron en
riesgo todo su andamiaje comunitario.

4- Crisis econémica en Europa, respuesta alemana

A partir de 2008, los principales paises de la Unién Europea — Espafia, Italia,
Francia y Reino Unido — entraron en un profundo proceso de recesion y paralisis
econdmica. Sin embargo, Alemania, tras un solo afio con caida de su PBI, logro6 sortear
rapidamente la crisis. Esta situacion representd un profundo desacople en el ambito
multilateral, dado que los principales impulsores de Europa estaban en una situacion
critica, quedando Unicamente Alemania como potencia econdmica. Sumado a esta
cuestion, el pais germano, al acoplar su ideal e interés nacional al europeo, entendi6 que
la crisis del bloque era una crisis suya y, por ello, era precisa una responsabilidad

Esta obra se encuentra bajo la Licencia Creative Commons Reconocimiento — Compartir Igual (by-sa) @ @ @

E ZA

50



Revista Integracion y Cooperacién Internacional, n231, julio-diciembre 2020 pp. 45-62
ISSN 1852-9798

irrestricta ante la misma. Sin embargo, y aqui el gran dilema aleman, ningin pais
europeo podia acompafiar a Alemania a buscar soluciones concretas a los problemas que
atafiian al viejo continente.

En verdad, la Europa posterior a la Segunda Guerra Mundial habia disefiado un
reaseguro para evitar cualquier resurgimiento de la primacia alemana, basado en el
balance franco-aleman®. Sin embargo, cuando la interdependencia bilateral era
indispensable en el siglo XXI para dar respuesta a la crisis del bloque, el eje se
resquebrajo, producto del desacople galo frente a su par germano. Asi, ante la
imposibilidad de afrontar la crisis de manera multilateral y de acudir eventualmente a
Francia, la Unica solucion factible y viable era la menos deseada, tanto por los paises de
todo el continente como por la misma Alemania: un fuerte liderazgo ejercido desde
Berlin. Este complejo dilema se sintetiza en la siguiente pregunta: “;puede un pais que
comparte por todas partes sus fronteras con otros estados, puede Alemania darse el lujo
con sus nueve vecinos de no impulsar una politica activa europea?” (JANNING, 2010,
p. 15).

De todos modos, aunque rapidamente han surgido fuertes resquemores, producto
de las experiencias hegemdnicas de Alemania en el continente, su resurgimiento como
lider continental fue demandado en esta ocasion — en gran medida — por los paises de la
Union. A modo de ejemplo, el ministro de Asuntos Exteriores de Polonia, Radek
Sikorski, cuyo pais padecié la primacia germana sobre su territorio, afirmé “temo
menos el poderio aleman de lo que estoy temiendo la inactividad alemana” (en
JANNING, 2010, p. 58). A su vez, la misma Alemania, que cargaba con dicha
responsabilidad, procurd ser un ‘lider benevolente’.

Al analizar el accionar de Alemania en los afios posteriores, particularmente
durante el segundo gobierno de Merkel (2009 — 2013), es posible distinguir una gran
dualidad respecto a dicho liderazgo. Asi, en aquellos asuntos de indole politica se ha
optado desde Berlin por mantener una estrecha relacion con Bruselas, a través de las
instituciones de la Unién Europea (Koalitionsvertrag CDU/CSU/FDP, 2009).

Sin embargo, en las areas econdmicas, particularmente financieras y fiscales,
Alemania adopt6 una politica decididamente unilateral y asertiva en pos de garantizar la
continuidad y estabilidad de la Zona Euro, bajo el lema “salvar al Euro”. Asi, se
otorgaron suntuosos ‘salvatajes’ a paises con profundas crisis fiscales, con un marcado
énfasis en el caso de Grecia. A cambio de los mismos, Frankfurt exigia severos ajustes
en materia publica basados en principios de ‘austeridad’. La férrea postura adoptada
desde el corazon de Europa se debe al compromiso irrestricto por resguardar ante todo
la integridad de Union Europea, ya que como se ha mencionado, Alemania habia
extrapolado su propio ideal e interés al de toda la Union. “Si fracasa el Euro, fracasara
Europa” (en GOMEZ, 2011) sentencid la canciller alemana en 2011. Por ello, la crisis
de Grecia, al ser un desafio a la estabilidad para Europa, era visto desde Berlin como
una amenaza a todo el proyecto europeo, a la que Alemania debia dar respuesta

3 El eje franco-aleman, materializado bajo la firma del Tratado de Aquisgran (1963) por los estadistas
Charles de Gaulle y Konrad Adenauer, pretendia contrabalancear al poderio aleman a través del liderazgo
compartido entre ambas naciones.
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(AUSWARTIGES AMT, 2011).

No obstante, las politicas de austeridad causaron mdaltiples efectos colaterales en
paises como Espafia y Grecia, con altas tasas de desempleo, recesion prolongada y falta
de inversion e iniciativa privada. Por su parte, tales politicas en pos de proteger al Euro
generd el efecto menos deseado por la Unién Europea: el Euroescepticismo.

5- El desafio euroescéptico

El desencanto de la sociedad civil europea con sus gobiernos y con las
instituciones comunitarias fue canalizado por partidos populistas de derecha quienes
culpan y acusan al proceso de integracion como la causa de los males de la poblacion y
sus paises. En este sentido, partidos de ultraderecha como VoX (Espafia), Lega (Italia),
UKIP (Reino Unido), Frente Nacional (Francia), entre otros, comenzaron a obtener mas
escafios en los diferentes parlamentos nacionales y este crecimiento tuvo alcance,
inclusive, en el Parlamento Europeo. De esta manera, la ideologia nacionalista anti-
europea logrd posicionarse como una alternativa politica relevante, alcanzando en la
mayor parte de los paises resultados electorales superiores a los 2 digitos, colocandose
como las principales fuerzas politicas.

De todos modos, si bien el fendbmeno euroescéptico tuvo su primera oleada
durante la crisis financiera, donde el desencanto con la Unién Europea tenia una
impronta econdmica, frente al deterioro social en varios paises, el rechazo comunitario
tuvo un mayor auge durante la crisis de los refugiados (ALVAREZ, 2015). Esta
situacion, catalogada como ‘crisis’ por la magnitud de la situacion a fines de 2015,
representd un episodio que perdura hasta la actualidad y en el cual un gran nimero de
refugiados de Medio Oriente y Africa alin hoy deben dejar sus hogares producto de las
guerras civiles o conflictos internos, particularmente, en Irak, Siria y Afganistan, con
rumbo a Europa.

En este contexto, se sentaron tres grandes posiciones al interior de la Unién
Europea respecto a como abordar la crisis de los refugiados. Por un lado, aquellos paises
intransigentes ante la recepcion de musulmanes arabes o afganos, dado que su religién y
cultura resultaban diferentes a los ‘valores’ cristianos y europeos. Ejemplo de ello, son
los paises de Europa Central, siendo la Hungria de Victor Orban el caso iconico,
seguido por Polonia y Republica Checa. Una segunda postura sostenia que era necesario
desarrollar una politica de acogida de migrantes prudente y controlada entre todos los
paises. Esta posicion era sostenida por la mayoria de los miembros de la Unidn. Sin
embargo, la posicion triunfante ha sido la tercera, defendida a ultranza por la canciller
alemana, segun la cual, Europa debia mantener una politica de ‘brazos abiertos’, al estar
dispuesta a recibir a tantos inmigrantes como deseen llegar.

La postura de Merkel, fuertemente cuestionada incluso dentro de su propio
partido, estd vinculada al interés nacional aleman, ya que el pais viene reportando desde
inicios del siglo XXI tasas de crecimiento poblacional nulas o negativas, por lo cual
necesita de mano de obra. Ante ello, Berlin reconocié en los migrantes una posibilidad
de paliar este envejecimiento en la poblacion germana al recibir a jovenes emigrantes,
quienes estan, por su parte, mas predispuestos a tener mas hijos que el promedio de los
ciudadanos alemanes. Bajo el lema lanzado por Merkel “Wir schaffen es” (lo
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lograremos), Alemania acogio en su territorio a mas de un millon de refugiados entre
2015 y 2016. De todos modos, si bien fueron los politicos teutones quienes deseaban
recibir refugiados, éstos impusieron a todo el bloque la necesidad de que cada pais
albergue en su territorio a miles de inmigrantes. Esta postura, antagénica a la del resto
de Europa como se sefialé previamente, genero rispideces con los paises de la Union,
dado que Alemania impuso, unilateralmente, la necesidad de plantear ‘cuotas’ de
recepcion de refugiados. Si bien Berlin fue quien tuvo la cuota mas alta, sento la
obligatoriedad de que todos los Estados debian cumplir con la acogida de un enorme
numero de personas, bajo el slogan de la “solidaridad”. Esta cuestion ha calado hondo
en las sociedades europeas, fuertemente afectadas en los recientes afios por las politicas
de ajuste, a las que en 2015 se les incorporaba la necesidad de abrir sus puertas
indiscriminadamente (SERRANO ROYO, 2018).

Tal contexto fue utilizado por los partidos de ultraderecha, quienes pudieron ver
reforzadas sus plataformas partidarias, ante la necesidad de defender y proteger las
costumbres y tradiciones nacionales y europeas frente al avance musulméan. En este
marco, el partido Alternativa para Alemania (AfD) ha pasado, de ser un partido
marginal tras su fundacion en 2013, a ser una de las principales fuerzas politicas
alemanas. A modo de ejemplo, en las elecciones parlamentarias nacionales de 2013,
AfD no obtuvo ningln escafio. Sin embargo, para las siguientes elecciones en 2017, tras
el arribo de mas de un millon de musulmanes, AfD, con un 12% de los votos, consiguid
94 escafios en el Bundestag, de un total de 704 parlamentarios (SERRANO ROYO,
2018). La postura de la canciller ha sido de intransigencia con esta ideologia, como
sentenci6 en una sesion del Bundestag: “No hay que ser ingenuos: las fuerzas
antidemocraticas y los movimientos radicales autoritarios estan esperando una crisis
econdmica para explotarla politicamente” (SANCHEZ, 2020).

Retomando este euroescepticismo presente a escala continental, el punto culmine
fue representado por la posibilidad de que un Estado miembro de la Union se retirara de
la misma -posibilidad contemplada en el Tratado de Lisboa. El resultado del
Referéndum en Reino Unido en 2016 a favor de Leave the Union, significO una
preocupacion real para toda Europa, dado que el euroescepticismo habia saltado de un
partido politico hacia las politicas de un Estado. De todos modos, se trata de un caso
particular, dado que Alemania deleg6 en la Union Europea las negociaciones
diploméaticas en pos de gestionar el Brexit, sin tomar las riendas del asunto de manera
bilateral (SERRANO ROYO, 2018).

En resumen, ante este panorama desafiante, Alemania pudo sortear durante los
cuatro gobiernos de Merkel, de manera relativamente satisfactoria, aquellas dos
principales crisis que aquejaron al continente. Siguiendo con esta defensa a ultranza de
la Union Europea, y pese a los cuestionamientos y efectos econdmicos nocivos que aln
perduran en varios paises (desempleo, recesion, entre otros), la integracion ha logrado
perdurar y trascender. De todos modos, a estos desafios europeos que ha afrontado
Alemania en los Ultimos afios han comenzado a sumarse nuevos problemas de indole
global, particularmente durante el tercer mandato de Merkel (2013 — 2018) y el cuarto
periodo (2018 a la actualidad), que aquejan al continente europeo y, por ende, a
Alemania.
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6- De la paz en Europa a la paz para Europa

“Al servicio de la paz del mundo en una Europa unida”. Asi comienza la ‘Ley
Fundamental’ de Alemania; la norma con caracter constitucional promulgada en 1949
que ha dado origen a la Republica Federal, que tiene — precisamente — como corazon de
toda su politica a la Friedenspolitik, la politica de paz. Basada en el respeto y la defensa
de los valores europeos-liberales, esta politica tiene una relevancia clave en el plano
exterior de Alemania, al ser entendida como la ausencia de conflictos y confrontaciones
entre las principales naciones europeas; problematica que ha aquejado al viejo
continente por siglos.

De esta manera, la paz ha sido entendida como un medio y un fin, materializada
en la concertacion, la cooperacion y el entendimiento con sus pares europeos. Desde
entonces, el ambicioso objetivo ha recorrido un largo camino de paz*®, iniciado tras el
acercamiento en el marco de la Comunidad Economica del Carbon y el Acero (CECA)
en los ’50 hasta avanzar en el comunitarismo de la Unién Europea. Los logros han sido
notorios, como asevera el ministro de Asuntos Exteriores aleman, Guido Westerwelle
(2011): “Europa es nuestro seguro de paz. Por primera vez en la historia, Alemania esta
rodeada solo de amigos. Y eso no es casualidad. EI modelo de cooperacion de la
unificacion europea ha puesto fin a siglos de confrontacion” (traduccion propia).

La llegada a la Cancilleria Federal de Angela Merkel en 2005 estuvo signada por
un favorable contexto regional, en el cual, ante ausencia de potenciales conflictos entre
paises europeos, era posible comenzar a avanzar en una paz ain mas ambiciosa. En este
sentido, la Friedenspolitik alemana se acoplé a la visién profundamente europeista de
los policymakers, lo que traslado el foco de dicha politica: en lugar de pensar la paz en
Europa, en términos intergubernamentales, donde cada Estado se comprometia a través
de la cooperacion y concertacion, la nueva vision se proponia avanzar mucho mas alla, a
través del comunitarismo, es decir, la paz para Europa. El Tratado de Lisboa (2009)
permitio materializar esta concepcion en términos politico — juridicos, mientras que, en
el campo de las ideas, Alemania penso la paz de manera indivisible a toda la Unién
(KOALITIONSVERTRAG ZWISCHEN CDU/CSU/FDP, 2009;
KOALITIONSVERTRAG ZWISCHEN CDU/CSU/SDP, 2013).

Asi, la “frontera’ de Alemania en términos de paz, pero también de seguridad, se
expandié hacia aquellas de la Unién. Dicho de otra manera, cualquier desafio y
amenaza en algin lugar de Europa, pasaria a ocupar un lugar en la agenda nacional,
dado que la politica europea es comunitaria, generando una “sobrecarga diplomatica”.
Como se observa, y en sintonia con los dichos de los ministros de Asuntos Exteriores
Frank Steinmeier y Guido Westerwelle, los desafios no provendrian de la Union, sino

4 La concepcion de lo que se entiende por ‘paz’ ha ido variando a lo largo de las décadas, avanzando y
consolidandose por ‘etapas’. En primera instancia, el entendimiento en la década de los ’50 con la
Republica Francesa permitio generar confianza en toda Europa Occidental. Varias décadas después, con la
caida del Muro de Berlin (1989) se pudo terminar con aquellas hipétesis de conflicto con los Estados al
Este del ‘Telon de acero’. Asi los hechos, el fin de la Guerra Fria permitié consolidar un area de
cooperacion a lo largo de todo el continente, desde Portugal al Béltico, a través de la transformacion de
aquellos Estados otrora comunistas en ‘occidentales’ y ‘europeos’ a través de su adhesion a la OTAN y la
Unio6n Europea, respectivamente.
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que, en un mundo globalizado y profundamente interdependiente, son en su gran
mayoria exdgenos, cada vez mas dificiles de controlar:

La Unién Europea ya no es solo el proyecto para Alemania, al que
debemos la paz durante 60 afios. También es nuestra respuesta a la
globalizacién y sus peligros (STEINMEIER, 2007).

Globalizacion y mundo multipolar, estos son los desafios de la
politica exterior en el siglo XXI (...) solo desde Europa podremos dar
respuesta a la globalizacién en un mundo multipolar ( WESTERWELLE,
2011).

Aquellas nuevas problematicas a las que se hacen alusion son el terrorismo, los
fundamentalismos, el cambio climatico, las armas nucleares, la inseguridad alimentaria,
la pobreza y el subdesarrollo, la inseguridad energética, entre otros. Tales desafios son
vistos desde Alemania a través de dos aristas. En primer lugar, desde una mirada de los
valores europeos, es decir, a través de la necesidad de transmitir, promover y difundir la
triada Derechos Humanos, Estado de Derecho y Democracia en aquellos lugares del
mundo donde no estan garantizados. A esto se suma la vision del pais de construir una
‘globalizacion mas justa’ ante el mundo inminentemente multipolar. Pero, por otro lado,
estas problematicas han despertado un fuerte interés, al ser vistas como una amenaza
para Europa, tanto por no aceptar los valores occidentales, como por los desafios que
implican para la Union las migraciones y los refugiados, el terrorismo internacional o -a
una escala mas global- el impacto del cambio climético (KOALITIONSVERTRAG
CDU/CSU/FDP, 2009).

7- Cambios en la periferia: el mundo multipolar, un nuevo desafio para la
paz europea

Asi, frente a la dualidad en su liderazgo y la presencia de un mundo multipolar,
donde Europa tiene menor poder relativo frente a ciertas regiones del mundo, la
administracion Merkel reconoci6 la relevancia de ciertos paises en el nuevo escenario
internacional. En este sentido, durante el primer y segundo mandato de Merkel (2005 —
2013), se planted la necesidad de estrechar los lazos con Brasil, India y China; tres
paises con un gran potencial econémico — comercial, pero con grandes problemas
sociales, politicos, ambientales en su interior.

En los casos de Brasil e India, los desafios que presentaban estos paises se
vinculaban a que se trataban de naciones cada vez mas pujantes y prosperas en términos
econdmicos, pero con marcadas deficiencias en el plano social y ambiental. Por ello,
Alemania buscd acercarse a través de dos canales: por un lado, mediante la cooperacién
internacional al desarrollo, en pos de contribuir a la reduccion de la pobreza y las
desigualdades, y por el otro, a través del fomento del comercio y las inversiones
germanas, al tratarse de grandes mercados y puertas de ingreso a sus respectivas
regiones (AUSWARTIGES AMT, 2011).

En el caso de los lazos con China, por su parte, se constituyé un caso de
particular, dado que es una de las principales economias del mundo, pero contraria a los
valores liberales-occidentales. Frente a ello, Merkel realiz6 durante sus primeros afos
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una sencilla ecuacion que permitiria integrar al pais asiatico al orden liberal. A través de
la politica “Wandel durch Handel” (cambio a traves del comercio), Alemania se
proponia llenar el mercado chino de bienes alemanes, particularmente automotrices, y
asi, con un fuerte comercio, sumado al vinculo que China tenia con otros paises
Occidentales, el régimen comunista iria abriéndose hacia los valores liberales
(AUSWARTIGES AMT, 2011). Sin embargo, la ecuacion resulté no ser tan sencilla - ni
correcta -, dado que para 2012, Beijing desplaz6 a Berlin como tercera economia del
mundo y la balanza comercial no fue tal holgada como pensaba el pais europeo.

Por otro lado, la Unién Europea tuvo un vecindario complicado que implicd,
visto desde la Optica europea, una amenaza directa a la seguridad y la paz. A las guerras
de Irak y Afganistan, se incorporaron a partir de 2011 las revueltas arabes en los paises
del Norte de Africa y Medio Oriente, dando lugar a una gran inestabilidad politica,
social y econdmica en la mayoria de los paises arabes. Frente a ello, la politica de
Alemania -a diferencia de sus principales pares como Francia- ha sido la de no
intervenir en los conflictos y tratar de mantener un relativo status quo en la region, ya
que en términos pragmaticos y del interés europeo, terminan siendo mas costosas las
intervenciones (AUSWARTIGES AMT, 2011). Ejemplo de ello, ha sido la postura
frente a la tension en la Libia de Muhamar Gaddafi en 2011, donde Alemania se nego a
participar de la intervencién que derroco al dictador, que ocasiond una espiral de
violencia que perdura hasta el presente, ya que preveia que el resultado iba a ser peor
que el problema inicial, como finalmente ocurrio.

Sin embargo, los conflictos en Medio Oriente llevaron a que la diplomacia
alemana, defensora de la paz en esa region, comience a tener fuertes rispideces con
otros vecinos como Rusia o Turquia. Ambos paises, con regimenes vistos por Berlin
como cada vez mas autoritarios, han tomado parte del conflicto en Siria, sin contribuir a
un cese del conflicto, sino que, por el contrario, han incentivado y prolongando su
desarrollo. Como consecuencia de la guerra civil, millones de sirios se han visto
obligados a emigrar, generando un nuevo desafio para la Union Europea, al tener que
contener a los refugiados arabes, como se sefialé previamente. Ademas, producto de la
gran oleada migratoria, y pese a haber recibido a mas de un millén de sirios, muchos
otros aun desean llegar a Europa, por lo que la Unidn, para no verse desbordada, debe
negociar con Turquia el pago de suntuosas sumas de dinero para contener la migracion
en territorio turco (CDU/CSU-FRAKTION IM DEUTSCHEN BUNDESTAG, 2019).

Por ultimo, el frente oriental de la Unién Europea también presenté desafios
diplomaticos durante la segunda década del siglo XXI. Rusia ha sido un socio de
relativa importancia para poder mantener una cierta estabilidad euroasiatica desde la
caida de la Unidn Soviética y la consecuente conformacion de un nuevo tablero en
Europa Oriental. No obstante, en 2013, ciertos hechos llevaron a marcar un quiebre
definitivo en la relacion bilateral europeo — rusa, donde Alemania ha tenido un liderazgo
preponderante, al ser el principal impulsor de tal cambio diplomatico y el interlocutor
directo con Moscu.

En el frente oriental, la anexion de Crimea (2014) y la Guerra del Lugansk y
Donbass (2014, a la actualidad) al este de Ucrania, significaron para Berlin una espiral
de conflictos con Moscu, al ser interpretado como una provocacion por parte de Rusia a
la mirada pro-europea que estaba adoptando Ucrania en los ultimos afios. La tensién
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entre Alemania y Rusia, manifestada inicialmente en las sanciones impuestas por la UE
al gigante euroasiatico, tuvo sus represalias del lado ruso al amenazar la seguridad
energética de la UE, y de Alemania en particular, al cortar durante el invierno de 2014
los suministros de gas y petroleo desde el Este. Desde una mirada mas profunda, el
impacto que ha generado esta tension diplomatica ha sido que uno de los pilares del
multilateralismo, Rusia, se convirtidé en una amenaza a la Friedenspolitik. De esta
manera, tras 25 afios de construir una relacion de confianza entre ambos paises, la
percepcion de Alemania mut6 de una relativa ‘confianza’ a entender la politica exterior
rusa en términos de una amenaza real a la estabilidad del orden europeo — occidental
(GUTIERREZ DEL CID, 2017).

Frente a las multiples amenazas, tanto en el vecindario proximo como en
regiones mas remotas como Asia o Brasil, Alemania ha podido, durante los primeros
afios de la administracién Merkel, dar cuenta de los principales desafios. En este sentido
y como veremos a continuacion, fue importante contar con aliados mas alla de la Union
Europea que permitieran mantener y defender los valores e intereses comunitarios. La
diplomacia alemana se apoyd en las estrechas relaciones transatlanticas con los Estados
Unidos en el marco de la OTAN, con los cuales hubo un entendimiento durante los afios
de Barack Obama. Sin embargo, la llegada a la Casa Blanca de Donald Trump en 2017
implico un nuevo desafio para la administracion Merkel.

8- Cambios en el centro del orden internacional: Alemania, ¢lider global?

La asuncion del presidente estadounidense Donald Trump en enero del 2017 fue
un duro golpe al multilateralismo germano y, por ende, europeo. Tras afios de un
perfecto entendimiento entre la Union Europea y el demdcrata Barack Obama, en temas
de comercio, inversiones, seguridad, ambiente, entre otros, la nueva administracion
cuestion6 todo lo hecho por su predecesor. Asi, y bajo el marcado unilateralismo de
Estados Unidos, sintetizado en el lema ‘make America great again’, multiples ejes de
trabajo conjunto entre la Union y el pais transatlantico fueron desechados. A modo de
ejemplo, durante los primeros meses de la nueva gestion, Estados Unidos se retir6é del
Acuerdo Nuclear con Irdn, como también del Acuerdo de Paris, vinculado a cuestiones
medioambientales (NOLTE, 2018).

Asimismo, uno de los puntos mas criticos de la relacion transoceanica han sido
las criticas a la relacion comercial. Segiin Trump, Alemania tiene una balanza comercial
muy favorable en su relacién con Estados Unidos, por lo que busca recortar sus déficits
particularmente en materia automotriz, el fuerte germano a nivel global. Por otro lado,
sus criticas apuntan a la OTAN, ya que, segun el mandatario norteamericano, los
aportes en defensa resultan sumamente desparejos, siendo su pais el que méas contribuye
a la defensa europea, mientras que los principales Estados europeos aportan montos
muy bajos. Bajo esta afirmacion subyace un profundo cuestionamiento al andamiaje
sobre el que se ha sustentado la relacion bicontinental desde los afios *50. El reclamo de
Trump consiste en que Alemania invierta el 2% de su PBI en defensa, al igual que hace
Estados Unidos (SERRANO ROYO, 2018). Pese a que Berlin logro llegar a tal cifra de
gasto militar en 2019, siendo uno de los principales paises en aumentar su gasto a nivel
mundial en tal &rea, Washington anunci6 en junio de 2020 de manera unilateral el retiro
de tropas en diferentes bases de Alemania para trasladarlas a Polonia.
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Es cierto que, méas alld del deterioro en la relacion bilateral germano —
estadounidense, algo historico frente a las tradicionales buenas relaciones desde la
Segunda Guerra Mundial, la administracion Trump ha planteado un cambio respecto a
coémo entiende al orden internacional. Asi, la nueva vision de Estados Unidos, basada en
una agenda con poco énfasis en los valores liberales, critica de sus instituciones y
regimenes internacionales y un mayor contenido nacionalista y proteccionista, ha
representado que dicho pais deje de ser el estandarte del ‘mundo libre’. En este sentido,
ante la ausencia de una nacién a escala global que sea difusora y defensora de dichos
valores, Alemania se ha ido constituyendo, producto del vacio en la comunidad
internacional, en un incipiente ‘lider moral’, encargada de promover la triada de ideales
desde una Optica europea (NOLTE, 2019).

Producto de su condicion de cuarta economia del mundo, y adn sin ser una
‘superpotencia’ en términos militares y geopoliticos, Berlin ha debido adoptar estos
nuevos compromisos como defensora del mundo liberal — occidental. Esta situacion se
retroalimenta en la concepcion identitaria de dicho pais, basada en la necesidad de
promover los intereses de Europa y la defensa de sus valores, lo cual deriva en un
aumento de responsabilidad ante un mundo inminentemente menos multilateral.

En este marco, el ascenso de China, como inminente superpotencia, es Visto
como un gran desafio para Alemania. El gigante asiatico y su régimen comunista, en
particular, representan para Berlin una amenaza a los valores occidentales, al tratarse de
un pais que viola sistematicamente los Derechos Humanos y carece de un régimen
democréatico. Sin embargo, el vinculo con China y Trump representa un dilema en
términos diplomaticos para Merkel: mientras que Beijing no respeta la triada de valores
liberales, promueve el libre comercio. Por su parte, Estados Unidos con Trump
pertenecen a Occidente, pero tiene posiciones fuertemente proteccionistas, que atentan
contra el comercio aleman, uno de los mas abiertos del mundo (CDU/CSU-FRAKTION
IM DEUTSCHEN BUNDESTAG, 2019).

Ante esta dualidad, la canciller alemana ha buscado mantener un equilibrio
pragmatico entre las dos potencias, evitando caer en una dependencia con alguna de
ellas. Para ello, ha buscado fortalecer el vinculo con aliados no tan tradicionales, como
los paises latinoamericanos, India y el Sudeste asiatico, a fin de fortalecer posiciones de
manera multilateral. El caso de América Latina en su conjunto reviste una particularidad
significativa para la diplomacia alemana dado que se trata de la region mas democratica
del mundo, aparte de Europa, con la cual Alemania siente que comparte los mismos
valores. Ademas de Brasil, otros socios importantes son México, Colombia, Chile y
Argentina, con quienes comparte la defensa del multilateralismo a nivel internacional.
Por su parte, en material comercial, Alemania busca asentarse en tales paises como
puerta de ingreso a la regién en su conjunto, y asi prevenir que la region caiga en una
doble dependencia entre China y Estados Unidos. En este sentido, el gobierno aleman
ha notado que el peso de China en la region, en términos relativos, ha aumentado
mientras que el de Europa ha disminuido, por lo cual, Alemania debe ser la locomotora
que traccione la promocion y el desarrollo del comercio birregional (CDU/CSU-
FRAKTION IM DEUTSCHEN BUNDESTAG, 2019).

Asi los hechos, este resultaria el panorama actual de la politica exterior durante
la era Merkel tras 15 afios de gestion. Como si fuera la culminacién de una etapa, las
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responsabilidades globales han sido parte de una compleja y habil diplomacia, cuyos
inicios datan de 2005, cuando el pais comenzo a reafirmar fervientemente su
compromiso dentro de Europa y de la Union, para posicionarse en 2020 como un lider
central en la arena regional y global.

Conclusiones

La llegada al poder de Angela Merkel coincidié con un periodo de fortaleza
doméstica, basada en el sustento de la ‘Gran Coalicién’ y la bonanza econémica como
asi también un escenario regional e internacional favorable, no sin desafios. Ante ello, el
nuevo gobierno llevé adelante una politica exterior en la cual, manteniendo sus
principales lineamientos idealistas y principistas, incorporé una mirada profundamente
europeista, basada en un acople del interés nacional al interés europeo. Sin embargo, la
coyuntura regional puso en jaque el tradicional esquema diplomatico aleman, derivando
en la necesidad de sacar aquella faceta que habia permanecida oculta durante tantos
afios, basada en el liderazgo unilateral. Pero esta vez, seria en nombre de Europa, ya que
ese era el interés que habia que defender.

Asi, los sucesivos desafios que ha debido afrontar el gobierno de Angela Merkel
marcaron un quiebre con el pasado y permitieron mostrar esta nueva mirada en la
politica exterior. La crisis financiera y la crisis de los refugiados son ejemplos del
liderazgo regional que Alemania debié emprender. En adicion, la difuminacion del
interés aleman en pos del ‘europeo’, representd que en un mundo globalizado e
interdependiente, donde las amenazas en el viejo continente parecian resueltas, los
principales desafios eran exdgenos. Ante las amenazas de Rusia y Medio Oriente,
Alemania debi0 erigirse como un pais que protege a la Unidén Europea contra tales
problemaéticas, como también presentarse como socio confiable en regiones como Asia
y América Latina. Por altimo, la nueva vision de la administracion Trump significé que
Alemania deba ser el garante de los valores del orden occidental liberal, funcion que
otrora cumplia Estados Unidos mientras los paises europeos lo acompafiaban. Asi, en un
mundo en conflicto diplomético y comercial entre este ultimo pais y China, Merkel ha
debido preservar el lugar de Alemania, buscando nuevos socios y posicionandose como
un lider global alternativo a ambos modelos.

De todos modos, pese a todos los cambios, las nuevas responsabilidades y los
desafios, Alemania sigue teniendo presente su esencia tradicional. La defensa de los
valores y el multilateralismo, expresados en el rol activo como cooperante internacional
y promotor de las instituciones internacional, hacen de la nacién europea un pais de paz.
En este sentido, ha sabido utilizar de manera cautelosa su interés nacional, otrora tan
potencialmente dafiino para Europa como para el mundo, en beneficio del orden
regional e internacional. Con todo ello, y pese a las eventuales adversidades que ha
debido enfrentar la administracion Merkel, Alemania ha podido reafirmar que su
esencia es la paz, siendo la Democracia y los Derechos Humanos los vectores que hacen
a toda su diplomacia.
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