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	Este informe documenta la investigación y el análisis realizados como parte del proyecto de investigación de la Corporación RAND Extending Russia: Competiing from Advantageous Ground, patrocinado por la Oficina de Revisión de Defensa Cuadrienal del Ejército, Oficina del Jefe de Estado Mayor Adjunto G-8, Cuartel General, Departamento del Ejército. El propósito del proyecto era examinar una serie de posibles medios para ampliar Rusia. Con esto, nos referimos a medidas no violentas que podrían hacer hincapié en el ejército o la economía de Rusia o la posición política del régimen en el país y en el extranjero. Los pasos que postulamos no tendrían defensa ni disuasión como su propósito principal, aunque podrían contribuir a ambos. Más bien, estos pasos se conciben como medidas que llevarían a Rusia a competir en dominios o regiones donde los Estados Unidos tiene una ventaja competitiva, lo que hace que Rusia se extienda demasiado militar o económicamente o que haga que el régimen pierda el prestigio y la influencia nacional y/o internacional. Este informe cubre deliberadamente una amplia gama de opciones de política militar, económica y política. Sus recomendaciones son directamente relevantes para todo, desde la modernización militar y la postura de la fuerza hasta las sanciones económicas y la diplomacia; en consecuencia, habla a todos los servicios militares, otras partes del gobierno de los Estados Unidos que tienen una mano en la política exterior y a la audiencia más amplia de política exterior y de defensa.
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	Resumen

	 

	La máxima de que "Rusia nunca es tan fuerte ni tan débil como parece" sigue siendo tan cierta en el siglo actual como lo fue en los días XIX y XX.1 En algunos aspectos, la Rusia contemporánea es un país en estancamiento. Su economía depende de las exportaciones de recursos naturales, por lo que la caída de los precios del petróleo y el gas ha causado una caída significativa en los niveles de vida de muchos ciudadanos rusos. Las sanciones económicas han contribuido aún más a esta disminución. La política rusa es cada vez más autoritaria, sin una alternativa política viable al gobierno altamente personalizado del presidente Vladimir Putin. Militar y políticamente, la Federación de Rusia ejerce mucha menos influencia global que la Unión Soviética durante la Guerra Fría, una condición que Putin está tratando de cambiar. Además de estas vulnerabilidades reales, Rusia también sufre de ansiedades profundamente arraigadas sobre la posibilidad de un cambio de régimen de inspiración occidental, la pérdida del estatus de gran potencia e incluso un ataque militar.

	Sin embargo, estos problemas desmienten el hecho de que Rusia es un país extraordinariamente poderoso que, a pesar de sus debilidades sistémicas, logra ser un competidor de los Estados Unidos en algunos dominios clave. Aunque no es la superpotencia que era la Unión Soviética, Rusia ha ganado fuerza económica y peso internacional bajo Putin y ahora cuenta con capacidades militares mucho mayores que cualquier país con un gasto de defensa similar, hasta tal punto que puede ejercer su influencia sobre los vecinos inmediatos. Además, aunque sigue siendo convencionalmente inferior a los Estados Unidos y sus aliados de la Organización del Tratado del Atlántico Norte (OTAN) cuando son juzgados en su conjunto, Rusia puede y amenaza a los Estados Unidos y sus aliados a través de otros medios, a menos que el conflicto convencional.

	xii

	Reconociendo que cierto nivel de competencia con Rusia es inevitable, este informe busca definir las áreas en las que Estados Unidos puede hacerlo en su beneficio. Examinamos una serie de medidas no violentas que podrían explotar las vulnerabilidades y ansiedades reales de Rusia como una forma de enfatizar el ejército y la economía de Rusia y la posición política del régimen en el país y en el extranjero. Los pasos que examinamos no tendrían la defensa ni la disuasión como su propósito principal, aunque podrían contribuir a ambos. Más bien, estos pasos se conciben como elementos en una campaña diseñada para desequilibrio al adversario, lo que lleva a Rusia a competir en dominios o regiones donde Estados Unidos tiene una ventaja competitiva, y hace que Rusia se extienda demasiado militar o económicamente o hace que el régimen pierda prestigio e influencia nacional y/o internacional.

	 

	 

	Políticas económicas

	 

	De todas las medidas que examinamos, la expansión de la producción de energía de EE. UU. y la imposición de sanciones comerciales y financieras a Rusia parecen tener más probabilidades de hacer más hincapié en la economía rusa, el presupuesto del gobierno y el gasto en defensa. Rusia necesita ingresos por exportación de petróleo para mantener sus operaciones gubernamentales, incluidas las actividades militares en el extranjero y la prestación de servicios sociales y pensiones en el país. Los límites de los ingresos del petróleo llevarán a Rusia a tomar decisiones difíciles más allá de las que ya ha tenido que hacer. Los precios y la producción mundiales del petróleo están más allá del control total de un solo país, pero Estados Unidos puede adoptar políticas que expandan la oferta mundial y, por lo tanto, depriman los precios globales, limitando así los ingresos rusos.

	Es probable que la imposición de sanciones más estrictas también degrade la economía rusa, y podría hacerlo en mayor medida y más rápidamente que mantener los bajos precios del petróleo, siempre que las sanciones sean integrales y multilaterales. La eficacia de este enfoque dependerá de la voluntad de otros países de unirse a dicho proceso. Además, las sanciones conllevan costes sustanciales y riesgos considerables y solo tendrán impacto si se adoptan ampliamente. Por el contrario, maximizar la producción de petróleo en EE. UU. conlleva poco costo o riesgo, podría producir beneficios de segundo orden para la economía de EE. UU. y no necesita respaldo multilateral.

	xiii

	El aumento de la capacidad de Europa para importar gas de proveedores que no sean Rusia presenta un tercer esfuerzo, a más largo plazo y más caro que podría extender económicamente a Rusia y proteger a Europa contra la coacción energética rusa. Europa se está moviendo lentamente en esta dirección mediante la construcción de plantas de regasificación para gas natural licuado. Para ser realmente efectiva, esta medida necesitaría que los mercados globales de gas natural se volvieran más flexibles.

	En un escenario de alcance similar, fomentar la emigración de la mano de obra calificada y jóvenes bien educados de Rusia podría ayudar a los Estados Unidos y dañar a Rusia, pero cualquier efecto, tanto positivo para los Estados Unidos como negativo para Rusia, sería difícil de notar, excepto durante un período muy largo.

	Las malas políticas económicas de Rusia han obstaculizado el crecimiento y es probable que sigan haciéndolo. Aunque algunas áreas han mejorado, como la limpieza del sector bancario, la política económica rusa a finales de la década de 2000 y en la década de 2010 fue a menudo contraproducente. No hacer nada, aunque no sea una medida activa por parte de los Estados Unidos, también permitiría al gobierno ruso continuar con su pobre régimen regulatorio, su control estatal y sus inversiones derrochadores, todo lo cual seguiría limitando el peso económico y el potencial militar del país.

	 

	 

	Medidas ideológicas e informativas

	 

	La preocupación de larga data de Rusia por la vulnerabilidad de su pueblo a las amenazas de información, —en particular el miedo a lo que los rusos ven como propaganda occidental— y la propensión demostrada del gobierno ruso a intervenir en el discurso público cuando se siente amenazado han fortalecido la resistencia del país a las operaciones de influencia extranjera. Los medios de comunicación tradicionales en Rusia están, con raras excepciones, bajo un control seguro a favor del régimen, dejando a Internet como el principal medio para llegar directamente a la población. Además, las narrativas del régimen ruso predisponen a gran parte de la población a ser escéptica de los mensajes contra el régimen procedentes del extranjero.

	xiv

	A pesar de estas dificultades, se podrían lograr efectos limitados en la estabilidad interna rusa y la imagen internacional mediante una campaña de información occidental que ayudara a socavar aspectos clave de la pretensión de legitimidad del régimen y trabajara junto con las vulnerabilidades preexistentes del régimen en cuestiones como la corrupción. Sin embargo, tal estrategia sería arriesgada. La participación occidental en la política rusa de esta manera podría dar al régimen tanto cobertura como un incentivo para instituir una represión violenta contra los grupos y activistas nacionales contra el régimen. También podría llevar a Moscú a ampliar sus ya considerables esfuerzos para desestabilizar los sistemas democráticos occidentales. Este enfoque podría iniciar una segunda Guerra Fría ideológica entre Rusia y Occidente, de la que la desescalada podría ser difícil.

	Sin embargo, los recientes esfuerzos rusos para subvertir a las democracias occidentales proporcionan una poderosa justificación para que algún tipo de contracampaña sirva de represalia, restablezca un grado de disuasión en este ámbito en la medida de lo posible y cree la base para un apoyo mutuo en tales actividades. Desde que las relaciones entre Rusia y Occidente se desplomaron después de la invasión de Crimea en 2014, Rusia ha emprendido una serie de operaciones de información e influencia muy agresivas contra las democracias occidentales. La eficacia de estas operaciones ha variado sustancialmente, y la mayoría de las medidas que los estados pueden tomar para limitar su vulnerabilidad a las acciones de Rusia implican políticas internas y opciones políticas que están fuera del alcance de este informe. Sin embargo, las naciones occidentales tienen un claro incentivo para tratar de disuadir a Rusia de repetir o incluso expandir tales esfuerzos en el futuro. Las sanciones económicas son uno de esos caminos, a lo largo del cual los EE. UU. El Congreso ya se ha embarcado. Otro enfoque es establecer la disuasión, o incluso lograr una retirada acordada en tales actividades mediante el desarrollo de una capacidad de responder en especie a la subversión rusa y, si es necesario, demostrar la voluntad de emplearla.

	 

	 

	Medidas geopolíticas

	 

	Otra forma de extender a Rusia es hacer que sus compromisos extranjeros sean más costosos, pero esto resulta ser bastante arriesgado para los Estados Unidos y sus aliados y socios. A diferencia de la Unión Soviética, Rusia no está demasiado extendida geográficamente. Aparte de Siria, sus compromisos extranjeros en Ucrania y el Cáucaso son relativamente compactos, contiguos a Rusia y en lugares donde al menos parte de la población local es amigable y la geografía proporciona a Rusia ventajas militares. Las medidas examinadas bajo este epígrafe tienden a correr el riesgo de contrarrestar la escalada por parte de Rusia, a la que los Estados Unidos podría tener dificultades para responder de manera efectiva.

	xv

	El ejército ucraniano ya está sangrando a Rusia en la región del Donbass (y viceversa). Proporcionar más equipo y asesoramiento militar de EE. UU. podría llevar a Rusia a aumentar su participación directa en el conflicto y el precio que paga por ello. Rusia podría responder montando una nueva ofensiva y apoderándose de más territorio ucraniano. Si bien esto podría aumentar los costos de Rusia, también representaría un revés para los Estados Unidos, así como para Ucrania.

	Los Estados Unidos tendrán que decidir cómo proceder en Siria una vez que el Estado Islámico sea expulsado de sus enclaves territoriales restantes en Raqqa y el valle inferior del río Éufrates. Una opción es establecer una zona protegida importante de EE. UU. en el este del país. Washington también podría reanudar la asistencia de EE. UU. a las fuerzas de la oposición restantes en el oeste, que, según se informa, la administración Donald Trump ha suspendido. Sin embargo, será difícil separar a los moderados de los elementos extremistas de la oposición vinculados a Al Qaeda, y cualquier fuerza apoyada por Estados Unidos en el país se enfrentaría a ataques del gobierno sirio y de las fuerzas de las milicias respaldadas por Irán, incluso si Rusia mantuviera su distancia. A largo plazo, esto podría resultar más costoso para los Estados Unidos que para Rusia. Prolongar la guerra civil siria también impone costos considerables para los aliados regionales y europeos de Estados Unidos, por no mencionar al propio pueblo sirio.

	En el Cáucaso, Estados Unidos tiene menos opciones para ampliar Rusia. Rusia disfruta de ventajas geográficas aún mayores allí, lo que hace que sea considerablemente más caro, por ejemplo, para los Estados Unidos defender a Georgia que para que Rusia amenacen con ella. Del mismo modo, Estados Unidos no está en una posición fuerte para desafiar la influencia rusa en Asia Central por razones geográficas similares. Se podrían hacer esfuerzos para persuadir a Moldavia de que se alinee más estrechamente con Occidente y para expulsar a la pequeña fuerza rusa de mantenimiento de la paz ubicada en el enclave de habla rusa dentro de ese país. Esto realmente ahorraría dinero a Rusia, incluso cuando forzó una retirada humillante. Bielorrusia es el único aliado real de Rusia. Promover con éxito el cambio de régimen y alterar la orientación del país hacia el oeste sería un verdadero golpe para Moscú. Pero las perspectivas de una llamada revolución del color en Minsk son escasas, y si uno se volviera inminente, Rusia podría intervenir militarmente para evitarlo. Una vez más, esto extendería a Rusia, pero generalmente se consideraría un revés para los Estados Unidos.

	xvi

	La mayoría de estas medidas, ya sea en Europa o en Oriente Medio, corren el riesgo de provocar una reacción rusa que podría imponer grandes costos militares a los aliados de los Estados Unidos y grandes costos políticos a los propios Estados Unidos. Aumentar el asesoramiento militar y el suministro de armas a Ucrania es la más factible de estas opciones con el mayor impacto, pero cualquier iniciativa de este tipo tendría que calibrarse con mucho cuidado para evitar un conflicto ampliamente ampliado.

	 

	 

	Medidas de aire y espacio

	 

	El aire y el espacio son dominios particularmente atractivos para implementar estrategias de imposición de costos contra Rusia. Sin embargo, no todos los enfoques para hacerlo ofrecen suficientes beneficios o probabilidades de éxito para justificar los costos y riesgos asociados para los Estados Unidos.

	Las mejores estrategias de imposición de costos son aquellas que incorporarían una combinación de enfoques que son asequibles para los Estados Unidos, no crean riesgos excesivos de inestabilidad y generan suficiente ansiedad en Moscú como para que Rusia se vea obligada a invertir en costosas medidas defensivas (o contraofensivas). Los fuertes contendientes a una estrategia de imposición de costos contra Rusia incluyen inversiones en misiles de crucero de largo alcance, misiles antirradiación de largo alcance y, si son lo suficientemente asequibles como para ser producidos en grandes cantidades, aviones autónomos o pilotados a distancia. Todos estos movimientos generarían presión sobre Moscú para aumentar el alcance y las capacidades de los elementos terrestres y aéreos de los sistemas integrados de defensa aérea de Rusia, lo que sería costoso. Las inversiones en capacidades de guerra electrónica más sofisticadas complementarían estas opciones, pero podrían no desencadenar las inversiones rusas para contrarrestarlas si los líderes rusos no supieran que los sistemas de guerra electrónica de EE. UU. se habían mejorado. Promocionar los posibles avances en tecnologías militares críticas también podría estimular una respuesta rusa, incluso si el avance nunca se logra. Las ansiedades rusas con respecto a las opciones anteriores podrían aumentar aún más con los despliegues periódicos de bombarderos en bases europeas y asiáticas, junto con el despliegue de armas nucleares tácticas adicionales en Europa y Asia.

	xvii

	Las opciones que no parecen ser buenos candidatos para una estrategia de costo incluyen la colocación de combatientes cerca de Rusia; el reemplazo o el despliegue de más defensa contra misiles balísticos; y el desarrollo de armas exóticas como los misiles balísticos intercontinentales convencionales (como el Prompt Global Strike), las armas espaciales o los aviones espaciales. Estas opciones podrían ser muy caras para los Estados Unidos, potencialmente desestabilizadoras, o ambas cosas. Además, Moscú podría contrarrestar a algunos de ellos con relativa facilidad con modestas inversiones en capacidades adicionales. Romper el régimen estratégico de control de armas nucleares parecería ser la peor medida de todas, dados los costos y riesgos que implicaría tal medida, incluida una acumulación proporcional de capacidades chinas.

	Por último, aunque el desarrollo de satélites pequeños y la realización de otras inversiones en la infraestructura orbital de los Estados Unidos probablemente no sería una estrategia efectiva de imponer costos contra Rusia, tales inversiones podrían estar justificadas para mejorar la resiliencia operativa de las capacidades espaciales de seguridad nacional de los Estados Unidos.

	 

	 

	Medidas Marítimas

	 

	Hay varias medidas que Estados Unidos y sus aliados podrían tomar para alentar a Rusia a desviar los recursos de defensa al dominio marítimo, un área en la que Estados Unidos ya posee ventajas comparativas clave.

	Un patrullaje más agresivo de EE. UU. y aliados cerca de las áreas de la base naval rusa podría hacer que Rusia adopte costosas contramedidas. Con un acceso limitado al mar abierto, Rusia sería sensible a las amenazas que plantean estas áreas, en particular el Ártico, hogar de su flota de submarinos de misiles balísticos nucleares, y el Mar Báltico y el Mar Negro.

	La guerra antisubmarina es una misión particularmente difícil y costosa. Operar con frecuencia submarinos estadounidenses y aliados en esas aguas y hacer evidente su presencia periódicamente podría llevar a Rusia a invertir más en este exigente campo sin la perspectiva de una mejora proporcional de la capacidad.
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	Del mismo modo, el despliegue de misiles de crucero antibuque terrestres o lanzados aéreos en la costa del Mar Negro de la OTAN podría obligar a Rusia a fortalecer las defensas de sus bases de Crimea, limitar la capacidad de su armada para operar en el Mar Negro y, por lo tanto, disminuir la utilidad de su conquista en Crimea. Rumanía probablemente sería el candidato más dispuesto a tal base.

	Los Estados Unidos también podrían desarrollar misiles que pudieran suprimir las defensas aéreas rusas (por ejemplo, un misil antirradiación lanzado por un submarino y merodeando) o vehículos blindados de ataque y destruye (por ejemplo, una versión lanzada por submarino del Sistema de Misiles Tácticos del Ejército). Cualquiera de las dos armas podría cambiar las suposiciones de planificación rusas. Los planificadores militares rusos se enfrentarían entonces a la perspectiva de aceptar un riesgo adicional en su planificación militar, aumentar sus fuerzas involucradas en una contingencia determinada o invertir en sus propios esfuerzos en la guerra antisubmarina para embotar este programa de desarrollo de los Estados Unidos.

	El principal factor limitante en la mayoría de estas estrategias marítimas es que Rusia simplemente podría optar por no competir. Las armadas de aguas azules son caras, y es posible que Rusia, principalmente una potencia terrestre, no quiera invertir recursos significativos en desafiar a los Estados Unidos y la OTAN para el mando incluso de los mares cercanos. Además, desde el punto de vista de los Estados Unidos, si bien las estrategias marítimas tienen riesgos limitados de escalada con Rusia, podrían imponer un costo de oportunidad significativo, lo que posiblemente haga que los Estados Unidos desplacen activos limitados del Pacífico y China.

	 

	 

	Medidas de tierra y multidominio

	 

	En comparación con los Estados Unidos o incluso los aliados de la OTAN en conjunto, Rusia gasta mucho menos en sus fuerzas terrestres, pero la geografía le da ventajas notables. En general, es mucho más costoso para los Estados Unidos posicionar las fuerzas terrestres cerca de las fronteras de Rusia que para Rusia llevar a cabo acumulaciones compensatorias. Tales medidas pueden asegurar a los amigos y aliados de EE. UU., fomentando sus inversiones en defensa propia y fortaleciendo su determinación frente a la coerción rusa. Si bien tales implementaciones pueden ser importantes para la disuasión, es posible que no funcionen como parte de una estrategia de imposición de costos. Seguir presionando a los aliados de la OTAN para que mejoren las capacidades de sus propias fuerzas podría conducir a un uso más productivo de los recursos occidentales.
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	Devolver importantes fuerzas terrestres de EE. UU. a Europa las haría más rápidamente disponibles para contingencias europeas (y algunas no europeas). Sin embargo, cuanto más cerca de la frontera rusa se posicionan estas fuerzas, más probable es que aumenten la tensión y más difícil podría ser redesplegarlas en otro lugar. Por lo tanto, las ubicaciones en Europa Central podrían ser preferibles.

	Los ejercicios más grandes, más frecuentes y más cortos de la OTAN podrían mejorar la disuasión al demostrar la resolución y las capacidades de refuerzo de la Alianza y podrían provocar cambios en las asignaciones de defensa rusa. Sin embargo, se volverían desproporcionadamente caros si implicaran el despliegue de importantes fuerzas terrestres de los Estados Unidos con sede en los Estados Unidos contiguos, en particular las que implican equipo pesado.

	Poner fin al régimen del Tratado de las Fuerzas Nucleares de Alcance Intermedio (INF) podría ser ventajoso con respecto a China, que no está obligado por el acuerdo, pero sería de poco beneficio adicional contra Rusia, dado que los misiles de crucero marítimos y aéreos de EE. UU., que no están restringidos, pueden cubrir los mismos objetivos sin dejar de ser menos vulnerables al fuego de El movimiento para desarrollar misiles de alcance intermedio basados en tierra en EE. UU. podría llevar a Rusia a reanudar la adhesión al régimen, pero cualquier esfuerzo para desplegar realmente tales sistemas en Europa sería políticamente desafiante, como lo fue en la década de 1980, y correría el riesgo de empeorar la estabilidad estratégica en el continente.

	Las inversiones incrementales en nuevas tecnologías con el fin de contrarrestar las defensas aéreas rusas y aumentar los incendios a largo plazo en los Estados Unidos podrían mejorar significativamente la defensa y la disuasión, al tiempo que obligarían a aumentar la inversión rusa en contramedidas. Las inversiones en tecnologías más revolucionarias de próxima generación podrían tener efectos aún mayores, dadas las preocupaciones rusas sobre los nuevos principios físicos o las armas no tradicionales, —incluidas las armas de energía dirigida, electromagnéticas, geofísicas, genéticas y radiológicas,— pero también podrían arriesgarse a amenazar a Rusia socavando el régimen y la seguridad del liderazgo.
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	Conclusiones

	 

	La mayor vulnerabilidad de Rusia en cualquier competencia con los Estados Unidos es su economía, que es comparativamente pequeña y altamente dependiente de las exportaciones de energía. La mayor ansiedad del liderazgo ruso se deriva de la estabilidad y durabilidad del régimen.

	Las mayores fortalezas de Rusia se encuentran en los ámbitos militar y de la guerra de información. Rusia ha desplegado sistemas avanzados de defensa aérea, artillería y misiles que superan en gran medida la supresión de la defensa aérea de EE. UU. y la OTAN y la capacidad de contrabatería de artillería, lo que potencialmente requiere que las fuerzas terrestres estadounidenses luchen sin superioridad aérea y con un soporte de fuego inferior. Rusia también ha emparejado la nueva tecnología con las antiguas técnicas de desinformación, subversión y desestabilización.

	Las medidas más prometedoras para enfatizar a Rusia son aquellas que abordan directamente estas vulnerabilidades, ansiedades y fortalezas, explotando las áreas de debilidad al tiempo que socavan las ventajas actuales de Rusia.

	Continuar expandiendo la producción de energía de EE. UU. en todas sus formas, incluidas las energías renovables, y alentar a otros países a hacer lo mismo maximizaría la presión sobre los ingresos de exportación de Rusia y, por lo tanto, sobre sus presupuestos nacionales y de defensa. Solo entre las muchas medidas examinadas en este informe, esta tiene el menor coste o riesgo.

	Las sanciones también pueden limitar el potencial económico de Rusia. Sin embargo, para ser eficaces, estos deben ser multilaterales, involucrando (como mínimo) a la Unión Europea, que es el mayor cliente de Rusia y la mayor fuente de tecnología y capital, más grande en todos estos aspectos que los Estados Unidos.

	La combinación de Rusia de espionaje político y operaciones de información mejoradas por Internet, junto con su larga experiencia en subversión y propaganda, ha creado tanto un complemento clave para las operaciones militares encubiertas y abierta como una capacidad independiente para desacreditar y desestabilizar los sistemas políticos democráticos. Sin embargo, el liderazgo ruso también alberga temores (probablemente exagerados) de una capacidad de EE. UU. para socavar el sistema ruso. Amenazar de manera creíble podría ser la forma más efectiva de persuadir a los líderes rusos para que refuercen sus propios esfuerzos en este ámbito. Cuestionar la legitimidad del régimen ruso, disminuir su posición en el país y en el extranjero, y apoyar abiertamente el cambio democrático probablemente no sacudirá los cimientos del estado ruso, pero podría ser suficiente para asegurar una forma de distensión mutua en este ámbito de la guerra de la información.

	xxi

	Los gobiernos europeos han mostrado una creciente preocupación por la subversión cibernética rusa. De hecho, este tema, tal vez incluso más que la preocupación por el comportamiento ruso en Ucrania o Siria, podría fomentar el apoyo europeo a nuevas sanciones contra Moscú.

	Será difícil aumentar los costos para Moscú de sus compromisos militares externos porque la mayoría de ellos se encuentran en pequeñas áreas adyacentes a Rusia y pobladas por poblaciones comparativamente prorrusas. Aquí, la geografía otorga el dominio de la escalada de Rusia, lo que significa que cualquier esfuerzo para promover una mayor resistencia local podría enfrentar un severo rechazo, costoso para los Estados Unidos en prestigio y para sus aliados locales en vidas y tierra. Siria podría haber sido un terreno más prometedor para promover la oposición local a la presencia rusa en 2015, pero desde entonces las fuerzas de la oposición siria han sido derribadas por el régimen e infiltradas aún más por extremistas afiliados a Al Qaeda, lo que hace que esta sea una propuesta poco atractiva. También hay graves costos para la estabilidad regional e incluso europea para prolongar la guerra civil siria. El aumento de las armas y los consejos de EE. UU. al ejército ucraniano es la más viable de las alternativas geopolíticas consideradas, pero cualquier esfuerzo de este tipo tendría que ser cuidadosamente calibrado para evitar la expansión del conflicto.

	Rusia no está buscando la paridad con los Estados Unidos en todo el espectro militar, y los nuevos avances de EE. UU. en los campos de superioridad existente podrían ocasionar poca respuesta rusa. Por ejemplo, Rusia no va a desafiar el dominio de Estados Unidos sobre los océanos del mundo. Sin embargo, las medidas específicas centradas en amenazar el acceso marítimo limitado de la Rusia al Ártico, el Mar Báltico y el Mar Negro podrían llevar a Rusia a invertir en contramedidas costosas y en gran medida ineficaces. Las posibles medidas de EE. UU. incluyen el patrullaje más frecuente de submarinos nucleares cerca de las bases árticas y el despliegue de misiles de crucero terrestres y/o lanzados aéreos cerca de la costa del Mar Negro.

	Rusia probablemente se sentiría obligada a igualar cualquier aumento en las capacidades nucleares estratégicas de EE. UU. Entrar en una carrera de armamentos de este tipo sería la más arriesgada de las medidas que se examinan en este documento. Además, la expansión de la defensa contra misiles balísticos de EE. UU. probablemente costaría a los Estados Unidos mucho más que la probable respuesta rusa, que sería aumentar su número de misiles y ojivas.

	xxii

	La otra área en la que Rusia ha mantenido la paridad e incluso ha logrado la superioridad es en la defensa aérea y los incendios de largo alcance. Aquí, una mayor inversión de EE. UU. en la supresión de la defensa aérea a largo plazo, la guerra electrónica más avanzada, los misiles de crucero nuevos y aéreos lanzados por el mar y de largo alcance, y sistemas más exóticos con capacidades avanzadas probablemente conducirían a una costosa respuesta rusa.

	Basar grandes fuerzas terrestres adicionales de EE. UU. en Europa podría ser necesario para la disuasión y probablemente impulsaría una respuesta de postura de la fuerza rusa, particularmente si estas fuerzas se posicionaran cerca de Rusia. Sin embargo, es probable que los costos para los Estados Unidos sean más altos que los de Rusia, mientras que el aumento de los despliegues cerca de las fronteras rusas aumentaría las tensiones, generaría controversia entre los miembros de la OTAN y posiblemente provocaría reacciones rusas en otros lugares.

	La desaparición del Tratado INF sería de un beneficio limitado para la OTAN, dada la gran ventaja que tiene Estados Unidos en los misiles de crucero lanzados por el mar de alcance comparable, que no están limitados por el tratado. Las violaciones rusas de este tratado podrían hacer que los Estados Unidos se retiren, y esto podría ser ventajoso frente a China, pero el despliegue de una nueva generación de misiles INF en Europa sería costoso, políticamente desafiante y, dependiendo del tipo de misil, potencialmente desestabilizador.

	La mayoría de los pasos tratados en este informe son en cierto sentido escaladores, y lo más probable es que provoquen alguna contrarreescalada rusa. Por lo tanto, además de los riesgos específicos asociados con cada medida, hay un riesgo adicional asociado a una competencia generalmente intensificada con un adversario con armas nucleares a considerar. En consecuencia, cada medida debe planificarse deliberadamente y calibrarse cuidadosamente para lograr el efecto deseado. Finalmente, aunque Rusia soportaría el costo de este aumento de la competencia con menos facilidad que los Estados Unidos, ambas partes tendrían que desviar los recursos nacionales de otros fines. Ampliar Rusia por su propio bien no es, en la mayoría de los casos, una base suficiente para considerar los pasos descritos aquí. Más bien, estos deben considerarse en el contexto más amplio de la política nacional basada en la defensa, la disuasión y, donde los intereses de EE. UU. y Rusia se alinean, la cooperación.
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	CAPÍTULO UNO

	Introducción

	 

	 

	 

	Este informe examina una serie de posibles medios para ampliar Rusia. Reconociendo que cierto nivel de competencia con Rusia es inevitable, buscamos definir áreas en las que Estados Unidos puede hacerlo en su beneficio. Examinamos las medidas no violentas que podrían hacer hincapié en el ejército de Rusia, su economía o la posición política del régimen en el país y en el extranjero. Los pasos que postulamos no tendrían defensa o disuasión como su propósito principal, aunque podrían contribuir a uno o ambos. Más bien, estos pasos se conciben como elementos en una campaña diseñada para desequilibrio del adversario, lo que lleva a Rusia a competir en dominios o regiones donde Estados Unidos tiene una ventaja competitiva, inspirando a Rusia a extenderse en exceso militar o económicamente o causando que el régimen pierda el prestigio y la influencia nacional y/o internacional.

	Un punto de referencia histórico para tales medidas se puede encontrar en las políticas de las administraciones de Jimmy Carter y Ronald Reagan durante la década de 1980. Estos incluyeron una acumulación masiva de defensa de EE. UU., el lanzamiento de la Iniciativa de Defensa Estratégica (SDI, también conocida como Star Wars), el despliegue de misiles nucleares de alcance intermedio en Europa, la asistencia a la resistencia antisoviética en Afganistán, la intensificación de la retórica antisoviética (el llamado imperio malvado) y el apoyo a los disidentes en

	Si bien sigue siendo incierto cuánto contribuyeron estas medidas a la desaparición del Pacto de Varsovia y al colapso de la Unión Soviética, la política de Estados Unidos a lo largo de esa década requirió que Moscú tomara algunas decisiones difíciles. Al final, el nuevo liderazgo bajo Mikael Gorbachov retiró las fuerzas soviéticas, primero de Afganistán y luego de Europa del Este, al tiempo que acordó cortar las armas nucleares estratégicas y eliminar los misiles de alcance intermedio basados en tierra.
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	También vale la pena señalar que la mayoría de esas políticas estadounidenses de finales de la Guerra Fría se concibieron en ese momento como medidas defensivas contra una Unión Soviética que se pensaba que era fuerte, cada vez más fuerte y albergaba más aspiraciones expansivas. Ahora podemos ver que la Unión Soviética de la era Reagan era más débil de lo que se pensaba en ese momento, cada vez más débil, y ya estaba muy extendida. Rusia hoy no es la Unión Soviética de finales del siglo XX. Es más débil, pero más contenido. Posee la mitad de la población y no domina casi ningún imperio externo. Rusia es, en consecuencia, menos poderosa que la Unión Soviética, pero su población es más homogénea, su territorio más compacto y su economía más abierta. Si bien es una pregunta abierta si el régimen de Vladimir Putin es tan frágil como el de la Unión Soviética en sus últimos años, probablemente no lo sea. Sin embargo, si bien la política de EE. UU. debe centrarse en hacer frente al liderazgo actual de Rusia, también debería ser una consideración establecer condiciones que incentiven un mejor comportamiento por parte de los eventuales sucesores de Putin.

	Rusia tampoco es el adversario potencial más formidable de Estados Unidos hoy en día. Rusia no puede permitirse el lujo de competir cara a cara con los Estados Unidos, mientras que China sí puede, con cada vez más fuerza. Algunas medidas que podrían hacer hincapié en Rusia a bajo costo para los Estados Unidos podrían provocar respuestas chinas que, a su vez, podrían hacer hincapié en los Estados Unidos. Washington ya no está en una competencia bipolar con Moscú, y esto introduce nuevas complejidades en cualquier esfuerzo por diseñar estrategias de imposición o extensión de costos centradas en el esfuerzo de la capacidad, la voluntad y la legitimidad de los rusos.

	Los Estados Unidos pueden elegir entre una serie de enfoques para extender Rusia que hagan hincapié en diferentes objetivos estratégicos. Cada una de estas opciones presenta un conjunto único de costos y riesgos que los responsables políticos deben sopesar sus beneficios potenciales. Además, la mayoría de estas opciones afectan a los aliados y socios estratégicos de EE. UU. al menos tanto como a los Estados Unidos, y algunas de estas medidas requerirían que la participación de los aliados fuera efectiva.

	Este informe examina una variedad de medidas que Estados Unidos y sus amigos y aliados podrían tomar para extender Rusia. La mayoría entran en la categoría conocida como estrategias de imposición de costos, cuyo propósito es imponer una carga a un adversario potencial que es mayor de lo que se habría impuesto de otra manera e idealmente es menor que la carga asumida por el lado imponente. Las actividades que Estados Unidos ya está llevando a cabo, como garantizar la seguridad de sus aliados en la Organización del Tratado del Atlántico Norte (OTAN), podrían imponer costos a Moscú, pero no imponen estrategias per se, porque no están diseñadas principalmente para extender Rusia.
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	Metodología

	 

	Este trabajo se basa en un largo género de trabajo intelectual sobre la competencia a largo plazo. Como ya se mencionó, el concepto de extender Rusia tiene ciertos análogos históricos a las estrategias de EE. UU. para la competencia a largo plazo durante la Guerra Fría, algunas de las cuales se originaron en la Corporación RAND, que se especializó en este pensamiento listo para usar, especialmente en la primera mitad de la Guerra Fría.2 En 1972, Andrew W. Marshall, más tarde el director del grupo de expertos interno del Pentágono Office of Net Assessment, publicó el ampliamente influyente informe RAND, Long-Term Competition with the Soviets: A Framework for Analysis.3 Marshall argumentó que con la Unión Soviética cerrando la brecha con los Estados Unidos en investigación y desarrollo militar (I+D), los Estados Unidos necesitaban cambiar su pensamiento estratégico—de tratar de mantenerse por delante de la Unión Soviética en todos dimensiones para tratar de controlar la competencia y canalizarla hacia áreas de ventaja competitiva de EE. UU.4 Si se hace con éxito, concluyó Marshall, Estados Unidos podría impulsar a la Unión Soviética a trasladar sus recursos limitados a áreas que representaban una amenaza menor.5  Estrategas posteriores etiquetaron el documento de Marshall como "una contribución fundamental al pensamiento estratégico de EE. UU. en el mundo posterior a la Guerra Fría".6

	4

	Gracias en gran parte a RAND, y más tarde a la Oficina de Evaluación de la Red, el trabajo sobre estrategias competitivas continuó a lo largo de la Guerra Fría.7 Después de que terminó la Guerra Fría, los analistas trataron de aplicar el concepto, con diferentes grados de éxito, a nuevos adversarios, desde los insurgentes en Irak hasta la creciente China.8 En este informe

	Para desarrollar las medidas para extender Rusia discutidas en este informe, primero encargamos un análisis de las ansiedades y vulnerabilidades rusas (cuyo borrador se refleja ahora en el capítulo dos). Las medidas diseñadas para extender Rusia pueden producir los efectos deseados solo si se conocen a los líderes rusos y, a menudo, por el pueblo ruso, y si se corresponden de alguna manera con vulnerabilidades autopercibidas e inducen a la acción. Es importante destacar que el aumento del miedo y la ansiedad rusos son solo instrumentos para alentar a Rusia a extenderse en exceso militar o económicamente; no son fines en sí mismos. De hecho, un riesgo discutido a lo largo de este informe es que Rusia podría responder a ciertas medidas de los Estados Unidos de manera que perjudique los intereses de los Estados Unidos o sus aliados o de manera que reduzca la estabilidad.

	Después de identificar las ansiedades y vulnerabilidades percibidas de Rusia, convocamos a un panel de expertos para examinar los medios económicos, geopolíticos, ideológicos, informativos y militares para explotarlas. Basándonos en estas opiniones de expertos y en los debates políticos actuales, desarrollamos una serie de medidas potenciales que podrían ampliar Rusia. Después de describir cada medida, evaluamos los costos y riesgos asociados a cada una y la perspectiva de éxito. ¿Podría la medida imponer una carga desproporcionada a Rusia, y cuáles son las posibilidades de que lo haga?
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	Es importante destacar que, debido a las limitaciones de espacio y recursos, no costamos cuantitativamente cada medida para extender a Rusia; en cambio, nos basamos en juicios más cualitativos de los investigadores. Si bien creemos que estas sentencias capturan con precisión si cada medida impondría costos o incurriría en costos para los Estados Unidos, el análisis futuro se beneficiaría de estimar las cantidades en dólares involucradas de manera más rigurosa.

	 

	 

	Descripción general y el argumento central del informe

	 

	Comenzamos evaluando las vulnerabilidades rusas y lo que sabemos sobre las ansiedades rusas en el capítulo dos. Nuestra discusión sobre las opciones políticas para extender Rusia comienza en el Capítulo Tres, en el que consideramos medidas económicas para extender Rusia, incluidas sanciones y medidas para mantener bajos los precios mundiales del petróleo y el gas y, por lo tanto, los ingresos de exportación de Rusia. En el capítulo cuatro, consideramos medidas políticas, informativas e ideológicas para reducir la influencia rusa en el extranjero y cuestionamos el apoyo popular del régimen en casa. En el capítulo cinco, examinamos las posibilidades de aumentar el costo para Rusia de sus compromisos militares externos en el Cáucaso, Ucrania y Siria. En los capítulos seis, siete y ocho, a la postura de la fuerza militar y el desarrollo de armas en los ámbitos aeroespacial, marítimo y terrestre, respectivamente. Finalmente, discutimos nuestras conclusiones generales en el Capítulo Nueve sobre los beneficios, los riesgos y la probabilidad de éxito para extender Rusia, así como las implicaciones para los EE. UU. Ejército, en particular.

	No recomendamos todas estas medidas, ni ninguna combinación particular de ellas. El propósito de este estudio no es proponer una política para tratar con Rusia, solo evaluar una serie de opciones disponibles para los Estados Unidos en caso de que decida intensificar la competencia con ese país. La mayoría de los pasos cubiertos en este informe son potencialmente escaladores, y lo más probable es que provoquen alguna contrarreescalada rusa. Los Estados Unidos deben considerar y evaluar las posibles opciones de contrarreescalación rusa disponibles y tratar de negarlas o neutralizarlas como parte de la estrategia general de los Estados Unidos. Por lo tanto, además de los riesgos específicos asociados con cada medida, hay un riesgo adicional asociado a una competencia generalmente intensificada con un adversario con armas nucleares a considerar. Finalmente, aunque Rusia soportaría el costo de este aumento de la competencia con menos facilidad que los Estados Unidos (y, potencialmente, sus amigos y aliados), ambas partes tendrían que desviar los recursos nacionales de otros fines.
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	CAPÍTULO DOS

	Las ansiedades y vulnerabilidades de Rusia

	 

	 

	 

	 

	 

	La máxima de que "Rusia nunca es tan fuerte ni tan débil como parece" sigue siendo tan cierta en el siglo actual como lo fue en los días 19 y 20.19 En algunos aspectos, la Rusia contemporánea es un país en prolongado estancamiento. Su economía depende de las exportaciones de recursos naturales, por lo que la caída de los precios del petróleo y las sanciones económicas han causado una disminución significativa en los niveles de vida de muchos ciudadanos rusos. La población rusa está envejeciendo rápidamente, lo que disminuye la mano de obra disponible para sus industrias y militares y aumenta la carga económica nacional de su creciente población de edad avanzada. La política rusa es cada vez más autoritaria, sin una alternativa política viable al gobierno altamente personalizado del presidente Putin. Militar, económica y políticamente, la Federación de Rusia ejerce mucha menos influencia global que la Unión Soviética durante la Guerra Fría. Sin embargo, estos problemas desmienten el hecho de que Rusia haya ganado fuerza económica y peso internacional bajo Putin. Rusia es un país extraordinariamente poderoso que, a pesar de sus debilidades sistémicas, logra ser un competidor de pares de los Estados Unidos en algunos dominios. Aunque no es la superpotencia que era la Unión Soviética, Rusia todavía posee capacidades militares sustanciales, y su ubicación geográfica adyacente a Europa, Oriente Medio y Asia a menudo le da una ventaja en el campo de origen. Cualquier intento de identificar estrategias para competir con Rusia en el escenario mundial debe lidiar con esta paradoja.
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	Rusia ha demostrado esta capacidad de ejercer un poder mucho mayor que otros países con recursos económicos e industriales comparables en muchos momentos de su historia. La Rusia zarista se expandió para controlar uno de los imperios más grandes de la historia humana a pesar de mantener una economía feudal hasta finales del siglo XIX. En el siglo XVI, el gobierno del zar Iván IV (El Terrible) estableció una fábrica de armas de fuego y sus fuerzas derrotaron a la primera potencia militar de la época, la Turquía otomana. A principios del siglo XVIII, el occidentalizador Zar Pedro I (El Grande) estableció industrias de construcción naval y fabricación de armas basadas en modelos occidentales, y luego humilló a Suecia en la guerra que estableció firmemente a Rusia como una de las principales potencias europeas. El intento de Napoleón de conquistar el Imperio Ruso demostró su perdición. Mientras que el brutal invierno ruso adelgazó las filas de la multinacional Grande Armée de Napoleón, no hizo nada para ayudar con las campañas posteriores que concluyeron con la rendición de París a un ejército en su mayoría ruso en 1814.10 La vergonzosa derrota de Rusia por Gran Bretaña y Francia en la Guerra de Crimea (1853-1885) solo detuvo brevemente su continua expansión territorial

	La Unión Soviética también se jacta de un poder militar desproporcionado en relación con su economía en general. La Primera Guerra Mundial y la posterior Guerra Civil Rusa devastaron la industria rusa, con el resultado de que la Unión Soviética apenas podía fabricar armas modernas en la década de 1920. La campaña de industrialización del dictador Joseph Stalin comenzó a finales de la década de 1920, en parte debido a la ansiedad de los líderes comunistas de que no pudieran ganar una guerra contra un adversario como Gran Bretaña o Alemania.11 La economía de mando privilegió la producción militar, lo que permitió a los líderes canalizar recursos a la defensa a expensas de la economía civil. Los niveles de vida reales cayeron notablemente bajo el gobierno de Stalin, incluso en comparación con la ya austera década de 1920 e incluso cuando la Unión Soviética desarrolló una formidable capacidad para producir armas de calidad, como el tanque T-34, en gran cantidad. La invasión nazi destruyó gran parte de la industria soviética, pero la Unión Soviética de la posguerra fue más poderosa militarmente que nunca, lo que permitió a Stalin desafiar una orden de posguerra dominada por Estados Unidos.12 En su apogeo, la Unión Soviética desafió a los Estados Unidos como par militar en muchos dominios, especialmente las fuerzas nucleares estratégicas, y lo superó seriamente Gracias a su economía de mando y a los menores costos de mano de obra, la Unión Soviética podría dedicar una parte mucho mayor de su economía más pequeña a los militares que los Estados Unidos, lo que le permitiría igualar las capacidades de defensa de los Estados Unidos. Este factor se combinó con los inmensos recursos naturales y humanos de la Unión Soviética para convertirla en el adversario más capaz al que los Estados Unidos se hayan enfrentado.
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	En otros puntos, sin embargo, Rusia y la Unión Soviética se vieron humilladas por potencias mucho más pequeñas. La derrota de Rusia en la guerra ruso-japonesa (1904-1905) conmocionó al mundo y condujo a una revolución política en el imperio zarista. Del mismo modo, Finlandia mantuvo su independencia de la Unión Soviética en la feroz Guerra de Invierno de 1940. El tamaño y la población, enormemente mayores de Rusia, no podrían compensar en estos casos su mala gestión y su mal gobierno. Pero, como descubrió Hitler, las vulnerabilidades sistémicas de Rusia podrían ser difíciles de explotar en la práctica, incluso para un poder de sus pares.

	Mientras que muchos observadores en los años inmediatos posteriores a la Guerra Fría descartaron el estatus de poder global de Rusia como una herencia de rápida depreciación de la Unión Soviética que pronto se uniría al marxismo-leninismo en el cubo de la basura de la historia, los acontecimientos recientes han demostrado la ingenuidad de este punto de vista. La Rusia de Putin no es solo un remanente más pequeño de la Unión Soviética; tiene diferentes fortalezas y vulnerabilidades que las del antiguo imperio comunista. En muchos aspectos, es menos poderoso que la Unión Soviética, con una reducción considerablemente del territorio, la población y la participación de la economía mundial, pero la Federación de Rusia es un país considerablemente más normal, habiendo perdido las debilidades más críticas de la Unión Soviética al abandonar el socialismo estatal, la ideología bolchevique y una gran cantidad de naciones satélite que no dispuestas. Lo más importante es que las ambiciones de Moscú generalmente se han reducido junto con sus recursos. La Unión Soviética prometió construir una sociedad perfeccionada que fuera tan igual de próspera, y trató de exportar esta visión a todos los rincones del mundo. El alcance universal de estos objetivos llevó al Kremlin a despilfarrar enormes recursos tratando de difundir y defender el comunismo. En la medida en que la Rusia de Putin tiene una ideología coherente, es una mezcla de nacionalismo ruso del siglo XIX y posmodernismo del siglo XXI, cuyos objetivos limitados son mucho más alcanzables que los del marxismo-leninismo. Las estrategias competitivas que podrían haber funcionado bien contra la Unión Soviética podrían resultar menos exitosas contra la Rusia contemporánea, y viceversa.
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	Rusia Desde 1991

	 

	Putin está lejos de ser el único autor del actual régimen autocrático de Rusia. Los aspectos antidemocráticos del gobierno actual del país se remontan al colapso de la Unión Soviética a finales de 1991. Durante la década de 1990, los temores de que el gobierno comunista pudiera regresar permitieron a Boris Yeltsin, presidente de la Federación Rusa, construir un estado ejecutivo altamente centralizado que marginó a sus rivales políticos. Yeltsin insistió en que estos pasos dramáticos eran esenciales para preservar la naciente democracia de Rusia y navegar por la difícil transición a una economía de mercado, pero en retrospectiva sentó las bases para el dominio dominante de su sucesor.

	 

	 

	De Yeltsin a Putin

	 

	La retórica de Yeltsin en apoyo de la democracia y los mercados libres jugó un papel preeminente en la siembra de la desconfianza de los rusos actuales en estos conceptos.13 El rápido colapso del gobierno comunista a principios de la década de 1990 fue el resultado de que el estado soviético perdió su legitimidad y el continuo declive de la economía de la Unión Soviética. El gobierno de Yeltsin prometió que una rápida transición a una economía de mercado, llamada "terapia de choque", sería la forma menos dolorosa de alejarse del pasado socialista del país.14 En 1993, la legislatura de Rusia, el Congreso de Diputados del Pueblo, desafió los planes de liberalización económica de Yeltsin. Esto llevó a una crisis que finalmente culminó con el presidente que ordenó al ejército ruso que disparara contra el edificio del parlamento y una subsiguiente pelea callejera que mató a cientos de personas. Yeltsin insistió en que el parlamento rebelde había sido una repetición del fallido golpe de estado de agosto de 1991 y que sus líderes buscaban destruir el gobierno democrático en el país, una afirmación que la mayoría de los rusos encontraron plausible en ese momento. A sus consecuencias, abogó con éxito por la adopción de una nueva constitución que otorgue la mayor autoridad al presidente con relativamente pocos controles sobre su poder, ya sea por parte del poder judicial o del nuevo parlamento, la Duma Estatal.15 
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	La nueva constitución eliminó los obstáculos al programa de reforma económica de Yeltsin, que procedió con resultados desastrosos. Un puñado de individuos bien colocados jugaron el proceso de privatización para acumular la mayor parte de la riqueza del país para sí mismos, lo que llevó a la aparición de una pequeña clase de oligarcas que compitieron por el poder. Mientras tanto, la privatización se aceleró en lugar de revertir el ya abrupto declive económico del país. La inflación desenfrenada y el cierre de muchas empresas estatales ineficientes privaron a millones de rusos tanto de sus ahorros como de su empleo. Como era de esperar, muchos de ellos están descontentos con la supuesta democracia y libre empresa de Yeltsin, y con el propio presidente.

	La profunda impopularidad de Yeltsin llevó a una grave amenaza de que sería derrocado en las elecciones presidenciales de 1996. Basándose en la infelicidad de los votantes con las reformas económicas de Yeltsin, Gennady Zyuganov, el candidato del Partido Comunista de la Federación de Rusia, tuvo una posibilidad real de reemplazar a Yeltsin. Gracias sustancialmente a la dominación de los medios rusos por parte de Yeltsin y sus aliados oligarcas, Yeltsin sacó un estrecho margen de victoria en las elecciones y siguió siendo presidente.

	El segundo mandato de Yeltsin también resultó problemático. La mala gestión económica y los bajos precios del petróleo llevaron a la devaluación del rublo en 1998, lo que resultó en un colapso económico aún más profundo. A finales de la presidencia de Yeltsin, el producto interior bruto (PIB) ruso había disminuido un 45 por ciento desde su ya bajo nivel a finales de la década de 1980 (Figura 2.1). Mientras tanto, Yeltsin sufría de mala salud, alcoholismo y creciente impopularidad. La inestabilidad también afligió a su gobierno. El presidente pasó por una sucesión de primeros ministros antes de seleccionar a un ex coronel de la KGB relativamente desconocido de San Petersburgo, Vladimir Putin, en agosto de 1999. Yeltsin renunció a finales de ese año y nombró al popular primer ministro como presidente interino, esencialmente haciendo de Putin su sucesor cuidadosamente seleccionado. Putin devolvió el favor al firmar un decreto que protege a Yeltsin y a su familia del enjuiciamiento por corrupción.16 
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	El presidente Putin practicó una versión más sofisticada y competente de la política de poder personal de su predecesor. Inicialmente construyendo su popularidad sobre la base de su enérgica persecución de la Segunda Guerra de Chechenia, Putin se benefició del aumento de los precios internacionales de la energía que estimuló un fuerte crecimiento económico en Rusia. Los niveles de vida finalmente comenzaron a aumentar después de más de una década de declive y estancamiento, puliendo la legitimidad del presidente.

	 

	Figura 2.1

	Producto interior bruto de la Federación de Rusia, 1989-2016

	[image: Image]

	FUENTE: Banco Mundial, “World Development Indicators (WDI)”, archivo de datos, Washington, D.C., sin fecha-b.

	NOTA: Las medidas están en miles de millones de dólares estadounidenses constantes de 2010, convertidos por tipos de cambio.
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	Declive militar y pérdida de influencia diplomática

	 

	A lo largo de la década de 1990, el ejército ruso sufrió un fracaso en la modernización y una fuerte disminución de las capacidades reales. La Federación de Rusia heredó un gran ejército de reclutamiento de la Unión Soviética que estaba mal adaptado a las necesidades y recursos del país, con un gran número de tropas desplegadas en antiguas bases soviéticas en el extranjero hasta mediados de la década de 1990. Mientras tanto, la angustia económica y presupuestaria del país llevó a una pausa en la adquisición de hardware militar avanzado y al mantenimiento inadecuado de las existencias existentes. El estado degradado del ejército ruso en los años inmediatamente posteriores a 1991 llevó a su humillante incapacidad para asegurar la victoria en la Primera Guerra de Chechenia (1994-1996).17 A pesar de estas vergüenzas, Rusia continuó invirtiendo en fuerzas nucleares estratégicas modernizadas, incluso mientras aceptaba la asistencia de Estados Unidos para reducir el tamaño de su arsenal nuclear.

	Del mismo modo, Rusia nunca abandonó su determinación de seguir siendo una fuerza diplomática influyente. Boris Yeltsin inicialmente esperaba una mayor integración en las instituciones occidentales, posiblemente incluso la pertenencia a la OTAN para Rusia, pero pronto quedó claro que esto no estaba en las cartas. Aun así, Moscú cooperó estrechamente con los Estados Unidos en el control de armamentos y la no proliferación nuclear en la década de 1990. Mientras que los gobiernos occidentales ignoraron en gran medida las preocupaciones rusas sobre su lugar en la evolución de la orden posterior a la Guerra Fría de Europa, y a pesar de la debilidad económica de Rusia, el presidente Bill Clinton patrocinó la adición del país al Grupo de los Siete (G-7) para aplacar al Kremlin después de la ronda inicial de expansión de la OTAN posterior a la Guerra Fría.18 Al final de la guerra, las fuerzas rusas se apoderaron del aeropuerto de Pristina para protestar por el acuerdo de mantenimiento de la paz de la posguerra, lo que resultó en una breve crisis internacional y un breve escalofrío en las relaciones entre la OTAN y Rusia. Sin embargo, después de asumir el cargo a finales de 1999, Putin buscó una relación más constructiva con la OTAN. Los funcionarios rusos expresaron su esperanza de que la OTAN pasara de ser una alianza militar antagónica hacia Rusia a una organización política con la que Moscú pudiera cooperar. El Kremlin esperaba que su asistencia a la campaña liderada por la OTAN en Afganistán alentara a la OTAN a corresponder y respetar los intereses rusos. La respuesta silenciosa de los líderes rusos a la expansión de la OTAN en 2004 para incluir a las tres antiguas naciones bálticas soviéticas (y, antes, ex rusas imperiales) de Estonia, Letonia y Lituania, mintieron el intenso descontento por este desarrollo, similar a su actitud inicial hacia la Revolución de las Rosas de 2003 en Georgia y la Revolución Naranja de 2004 en Convencidos de que las medidas diplomáticas habían demostrado ser impotentes para resistir una mayor expansión de la OTAN y evitar las llamadas revoluciones de color, los líderes rusos emprendieron una intervención militar en Georgia en 2008 para señalar su determinación de evitar una mayor expansión de la Alianza en las antiguas repúblicas soviéticas que se conocen como las cercanas al extranjero de Rusia. Mientras que las fuerzas rusas lograron una rápida victoria sobre los georgianos, la campaña dejó claro que el ejército ruso seguía necesitando desesperadamente una reforma.19 

	 

	 

	Militar ruso contemporáneo

	 

	El actual ejército ruso es una fuerza de combate capaz, aunque desigual. Sus fuerzas terrestres y aéreas pueden dominar militarmente el país cercano al extranjero, dejando a otras antiguas repúblicas soviéticas con escasas esperanzas de prevalecer en una confrontación militar directa con Moscú. El Kremlin también posee un elemento disuasorio nuclear estratégico sobreviviente que consiste en misiles balísticos intercontinentales terrestres (ICBM), misiles balísticos lanzados por buques basados en submarinos (SLBM) y bombarderos con misiles de crucero lanzados por aire, junto con un formidable arsenal de armas nucleares tácticas.20 Gracias a décadas de inversión sostenida, Rusia cuenta con capacidades avanzadas de defensa aérea.21 En comparación con los Estados Unidos (o la Unión Soviética), la Rusia de Putin tiene una capacidad limitada para proyectar fuerza, pero derrotarla en su territorio sería extremadamente desafiante y costoso. . Además, mantiene estas capacidades con un presupuesto de defensa comparable al de varias potencias militares más débiles, como se ilustra en la Figura 2.2.22
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	Esfuerzos de reforma

	 

	Después de décadas de reformas militares fallidas que se remontan al período soviético, el ejército ruso se ha alejado con éxito en los últimos años de las estructuras y conceptos institucionales anticuados que heredó de la Unión Soviética. La Unión Soviética mantuvo un inmenso ejército reclutado principalmente para luchar en una campaña en Europa central, respaldado por un enorme cuerpo de reservistas y un cuerpo de oficiales suficiente para dirigirlos. Estas fuerzas estaban muy mal adaptadas a las necesidades de la Rusia postsoviética, pero la oposición institucional esperó una reforma significativa durante casi 20 años. A finales de la década de 2000, el país renovó su sistema de reclutamiento esclerótico y masivamente impopular. Si bien el servicio militar obligatorio universal todavía existe en Rusia, el período de reclutamiento se redujo de dos años a uno, y los militares han aumentado el papel de los soldados voluntarios (denominados soldados contratados), que finalmente superaron en número a los reclutas en 2015. Estas reformas ayudaron a aliviar los problemas de larga data con baja moral y novatadas. El ejército ruso también redujo el tamaño de su cuerpo de oficiales hinchado para que coincidiera mejor con el de las fuerzas alistadas. Estas racionalizaciones dieron como resultado una fuerza de combate más profesional y efectiva. Junto con estas reformas institucionales, Rusia también ha estado reconsiderando sus conceptos operativos. Los observadores occidentales no están de acuerdo con el nivel de aceptación por parte de los líderes militares rusos de conceptos como "guerra híbrida" y propuestas como "escalar la desescalada" con armas nucleares, pero la incautación de Crimea en 2014 demostró la capacidad del ejército ruso para librar una campaña militar no convencional.23

	Figura 2.2

	Gasto en defensa de 2016 de Rusia, Arabia Saudí, India, Francia y Reino Unido

	[image: Image]

	 

	 

	Presupuestos y financiación

	 

	En 2016, el gasto en defensa en Rusia fue de aproximadamente una décima parte del de los Estados Unidos,24 Esta suma financió una fuerza activa de alrededor de 770.000 soldados y 2 millones de reservistas.25 Significativamente, los líderes rusos parecen comprometidos a mantener el gasto en defensa por debajo de alrededor del 5 por ciento del PIB nacional. Si este es el caso, a los Estados Unidos les resultará difícil persuadir a Rusia para que aumente sustancialmente el gasto en defensa a menos que convenza al Kremlin de que las nuevas amenazas a la seguridad rusa exigen un cambio en esta política.
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	Si bien gran parte del equipo militar ruso todavía se remonta al período soviético, Rusia lanzó un ambicioso programa de modernización a principios de la década para proporcionar a los militares "un 70 por ciento de equipo moderno para 2020".26Si bien la crisis presupuestaria posterior a Crimea ha obligado al Kremlin a reducir estos objetivos, la generosa financiación a principios de la década de 2010 permitió un progreso sustancial.27 

	 

	 

	Complejo militar-industrial

	 

	Para apoyar a sus militares, Rusia mantiene un vasto complejo militar-industrial. Definido en la ley y la política rusas como el complejo industrial de defensa, está supervisado por la Comisión Militar-Industrial. Formalmente dirigido por el propio Putin, este organismo produce tanto el Plan Estatal de Armamento, que guía la planificación de adquisiciones a largo plazo, como la Orden de Defensa del Estado anual, que determina cómo se gasta el presupuesto de adquisiciones ruso cada año.28 El complejo militar-industrial ruso ha demostrado que puede producir armas modernas, aunque solo sea en números relativamente limitados. Ciertos sistemas favorecidos por los responsables de la toma de decisiones rusos se han beneficiado de décadas de inversión sostenida y son de clase mundial. El sistema de defensa aérea S-400 y el tanque T-14 Armata son sistemas avanzados sin contraparte estadounidense, al igual que la familia rusa de lanzadores nucleares estratégicos terrestres móviles. El rápido negocio de exportación de armas de Rusia, —que se estima en un total de unos 14.500 millones de dólares en 2016—, da fe de la calidad y el valor que ofrecen sus armas.29 
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	El rendimiento de la industria de defensa rusa en la entrega de sistemas modernos a las fuerzas armadas es relativamente bueno a la luz de la crisis económica del país, pero las áreas débiles permanecen.30 Gran parte de la industria de defensa de Rusia ha sido descuidada desde la época soviética y necesita desesperadamente la modernización del capital. Las instalaciones de producción crítica y los proveedores están ubicados en las antiguas repúblicas soviéticas que ahora son hostiles a Rusia, en particular a Ucrania, lo que requiere costosos programas de sustitución.31 Al igual que el resto de la economía rusa, el complejo militar-industrial está plagado por la corrupción, aunque esto podría no ser particularmente malo para los estándares rusos.32 Además, gran Tanto los críticos rusos como los occidentales a menudo acusan de que el aislamiento de las fuerzas del mercado es una debilidad crítica del complejo militar-industrial ruso, pero está lejos de estar claro que esto presenta una vulnerabilidad que podría ser explotada por una estrategia que imponga costos.33 Por corrupta e ineficiente que pueda ser la industria de defensa rusa, los problemas de control de costos que afectan a las adquisiciones de defensa de EE. UU. son tan grandes que los rusos suelen ser muy competitivos en comparación con los costos.34
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	Vulnerabilidades potenciales

	 

	A la vista de todas sus fortalezas, la industria militar y de defensa rusa todavía sufre de muchas vulnerabilidades. A pesar de que las fuerzas terrestres constituyen la mayor parte del ejército ruso y siguen utilizando equipos obsoletos, el presupuesto de defensa ruso los desfasa en comparación con otros servicios. Si bien la calidad del soldado ruso promedio y su equipo está mejorando, todavía está muy por debajo de los estándares estadounidenses. La necesidad de recapitalizar la industria de defensa y la insuficiencia de los fondos disponibles para hacerlo han ayudado a perpetuar estas debilidades críticas. Áreas como la construcción naval de superficie están en condiciones de parlo, lo que contribuye a una modernización desigual. Además, el capital científico y técnico subyacente a la fuerza militar soviética se ha atrofiado, al igual que los recursos humanos disponibles para el complejo militar-industrial ruso. Finalmente, el gasto militar ha estado más protegido de los efectos de la crisis presupuestaria de Rusia que otras áreas del presupuesto estatal, pero es probable que solo sea cuestión de tiempo antes de que las realidades económicas se pongan al día con las ambiciones militares de Moscú.

	La tabla 2.1 presenta algunas áreas amplias de vulnerabilidad militar rusa y algunas medidas ilustrativas de EE. UU. para explotarlas.
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	Tabla 2.1

	Vulnerabilidades militares actuales de la Federación de Rusia

	 

	
		
				Vulnerabilidad

				Explotación Estratégica por Estados Unidos

				Costo potencial de la estrategia de extensión del gobierno de EE. UU. para Rusia

				Impacto potencial en población rusa de EE. UU. Estrategia de extensión

				Posible retroceso para Estados Unidos y sus aliados a partir de la estrategia de extensión de EE. UU.

		

		
				Desventaja comparativa en fuerza terrestre
recursos

				Moderado; no está claro cómo responderá Rusia al aumento de las capacidades de la OTAN

				Necesidad de reasignar recursos de otras áreas de gasto militar y civil.

				Probably limited 
 

				Esfuerzos exitosos para modernizar las fuerzas terrestres que podrían aumentar la amenaza para los aliados de la OTAN

		

		
				Necesidad de recapitalizar la industria de defensa

				Moderado a significativo; las sanciones dirigidas podrían ser muy efectivas

				Incapacidad cada vez mayor para desarrollar y desplegar hardware militar moderno

				Reasignación de recursos de las necesidades civiles a la industria de defensa que podría reducir el crecimiento económico

				Posibles ventas rusas de hardware militar avanzado a posibles adversarios (es decir, S-400 a Irán)

		

		
				Declive del capital científico y técnico

				Moderado a significativo; podría incentivar la emigración de rusos talentosos

				Incapacidad cada vez mayor para desarrollar y desplegar hardware militar moderno

				Pérdida de capital humano y técnico que podría socavar las perspectivas económicas rusas a largo plazo

				Disminución de la capacidad rusa para contribuir a áreas como la exploración espacial, la no proliferación nuclear

		

		
				Conflicto entre gasto militar y social por ingresos estatales

				Moderado; las medidas que reducen los ingresos estatales totales de Rusia ejercen presión indirecta sobre el presupuesto militar

				La elección políticamente tensa de recortar el gasto social podría aumentar en gran medida la oposición interna

				Grandes recortes en el gasto social que probablemente reducirán a millones de rusos a la pobreza

				Niveles de vida rusos más bajos que podrían legitimar la hostilidad oficial hacia los Estados Unidos para la población.
gasto que es probable que reduzca millones de importantes recortes en rusos sociales a la pobreza
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	Economía rusa contemporánea

	 

	A diferencia de sus esfuerzos por reformar el ejército, que han disfrutado de un éxito considerable, los intentos del gobierno ruso de reforma económica han resultado en su mayoría en decepción. A diferencia de la Unión Soviética, que fue la segunda economía más grande del mundo durante gran parte de su historia, Rusia es una potencia económica comparativamente menor, con un PIB nominal mucho más pequeño que Francia o el Reino Unido y muy por debajo del de Japón, China o los Estados Unidos.35 La acusación común de que la Rusia moderna es solo un petroestado como Arabia Saudita es muy exagerada, pero su economía y presupuesto estatal dependen desproporcionadamente de las exportaciones de energía, cuyo valor se ha derrumbado.36 Rusia posee importantes industrias manufactureras y de servicios, pero estas son relativamente poco competitivos en el mercado mundial, y el país exporta pocos productos manufacturados además de armas. Reconociendo la locura de la dependencia económica de Rusia de las exportaciones de energía, el tecnócrata liberalizador Dmitry Medvedev siguió una política de modernización económica durante su presidencia que buscaba diversificar la economía de Rusia. Alentando el desarrollo de bienes de alta tecnología con alto valor añadido para la exportación, incluidos aviones de pasajeros y plantas de energía nuclear, dirigió fondos gubernamentales sustanciales a la subvención de proyectos como el Centro Skolkovo, que imaginó como un Silicon Valley ruso. Desafortunadamente, estos planes bien intencionados llegaron en gran medida a nada, en parte debido a la mala suerte, pero también debido a la corrupción y las reversiones de políticas emprendidas por Putin después de su regreso a la presidencia en 2012.37 Además, el gobierno ruso despilfarró sumas inmensas en proyectos de prestigio económicamente improductivos, en particular los Juegos Olímpicos de Sochi.38 Estas malas decisiones han dejado a Rusia en una posición difícil para capear su actual crisis económica y presupuestaria.

	22

	 

	Tendencias económicas generales

	 

	Las perspectivas económicas generales de Rusia son desfavorables tanto a corto como a largo plazo. Entre el colapso de los precios de la energía y las sanciones internacionales impuestas después de las invasiones de Crimea y Ucrania, el PIB ruso cayó y ahora está estancado.39 El rublo perdió la mitad de su valor frente al dólar y el euro después de la crisis, pero Rusia, sin embargo, ha desarrollado una dependencia de las importaciones tanto para bienes de consumo como para bienes de capital Como era de esperar, estas condiciones han dado lugar a un déficit fiscal masivo y a la imposición de medidas de austeridad. Durante los últimos dos años, el gobierno ruso ha estado compensando la brecha al gastar las reservas de divisas acumuladas durante los años de auge, pero estas se agotarán pronto, lo que requerirá opciones políticamente tensas para reducir el gasto social. La probabilidad de que los precios del petróleo se mantengan estancados en el futuro previsible da pocas esperanzas de que el Kremlin pueda escapar fácilmente de este enigma. Si bien gran parte de la industria rusa fue privatizada (renacionalizada) bajo Putin, se rumorea que el gobierno está planeando una venta masiva de algunos de estos activos para recaudar el efectivo que se necesita desesperadamente.40 

	 

	Vuelo de capital financiero y humano

	 

	La fuga de capital financiero y humano representa otra amenaza crítica para la economía rusa. A lo largo del período postsoviético, los rusos acomodados han tratado de asegurar su riqueza fuera del país para protegerla tanto de la inestabilidad económica como de la posible expropiación. Una gran proporción de la producción económica de Rusia se envía al extranjero por medios legítimos o solapados en lugar de reinvertirse en el país.41 Además, los inversores extranjeros se han retirado en masa de Rusia desde la invasión rusa de Ucrania y las sanciones internacionales resultantes. La figura 2.3 muestra cómo la entrada de inversión extranjera directa en la Federación de Rusia cayó drásticamente durante el apogeo de la crisis de Ucrania a niveles no vistos desde principios de la década de 2000, y solo se ha recuperado parcialmente. Sin una reactivación de la inversión extranjera directa, será difícil para Rusia volver a un crecimiento sostenible.

	Pero por muy graves que sean estos problemas, la fuga de capital humano es probablemente una amenaza aún mayor para Rusia a largo plazo. Durante la década de 1990, gran parte de la élite científica y técnica de Rusia huyó a Occidente en busca de mejores perspectivas, privándolo del talento y la experiencia necesarios para modernizar su economía. Una proporción asombrosa de jóvenes bien educados (casi un tercio de todos los rusos de vida urbana de 18 a 24 años), cuyas habilidades Rusia necesita desesperadamente, han expresado su deseo de emigrar.42 

	Figura 2.3

	Entradas netas para la inversión extranjera directa en la Federación de Rusia, 1992-2016

	 

	[image: Image]

	FUENTE: Banco Mundial, sin fecha.
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	Efectos de las sanciones

	 

	Las sanciones económicas internacionales impuestas a Rusia después de su anexión de Crimea en 2014 han causado graves problemas a la economía rusa, pero aún no han tenido el efecto deseado en las políticas del Kremlin. Si bien el impacto económico directo de las sanciones es considerablemente menor que el del colapso de los precios del petróleo, agravan seriamente las tensiones que el petróleo barato pone en la economía rusa. Además de las sanciones contra individuos específicos, los Estados Unidos y otras naciones occidentales impusieron restricciones a bancos y empresas rusos específicos, negándoles el acceso a los mercados de deuda de los Estados Unidos y a los equipos de capital necesarios. Estas restricciones limitan las opciones disponibles para las instituciones y empresas rusas para gestionar sus crisis en curso y mantenerse económicamente competitivas. Las sanciones también tienen un valor simbólico dentro de la política nacional rusa que los occidentales subestiman. El Kremlin sintió la necesidad de imponer sanciones propias contra los países occidentales, incluida una prohibición total de las importaciones de alimentos de los Estados Unidos y la Unión Europea (UE). Estas sanciones impusieron costos a las naciones extranjeras, pero también dañaron la propia economía de Rusia.43 El hecho de que el Kremlin recurriera a tales medidas muestra que el cálculo económico de las sanciones empleadas por Putin y su círculo íntimo es muy diferente de lo que se podría anticipar. Las sanciones internacionales no han mejorado el comportamiento ruso y, además, han permitido que el régimen culpe plausiblemente a Occidente de la angustia económica de los ciudadanos comunes.
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	Consecuencias para el presupuesto estatal

	 

	Los líderes rusos no solo están inclinados a aumentar sustancialmente el gasto en defensa por encima de su nivel actual de alrededor del 4 por ciento del PIB, sino que es dudoso que puedan hacerlo de todos modos sin un aumento dramático de los precios del petróleo, cambios radicales en la forma en que el gobierno financia sus actividades, o ambos.44 Desde principios de la década de 1990, el gobierno ruso ha El presupuesto estatal deriva una gran parte de sus ingresos del sector energético, incluidos los impuestos, los derechos de exportación y los dividendos de las empresas de producción estatales. En los últimos años, estos han proporcionado entre el 40 y 50 por ciento del presupuesto estatal consolidado.45 Los mecanismos extrapresupuestarios son insuficientes para financiar completamente los servicios sociales, en particular el sistema de pensiones, por lo que el gobierno ruso los subvenciona con cargo al presupuesto estatal.46 Si bien los precios del petróleo eran altos, los ingresos del gobierno de la energía fueron suficientes no solo El colapso de los ingresos energéticos desde 2014 ha obligado al Kremlin a retirar estos fondos para compensar los déficits presupuestarios. El Fondo de Reserva de Rusia tenía un saldo cero en febrero de 2018, mientras que el Fondo Nacional de Riqueza todavía contenía alrededor de 66.300 millones de dólares. Los retiros recientes de estos fondos para compensar el déficit presupuestario han sido del orden de unos 35 000 millones de dólares al año. Sabiamente, los funcionarios parecen reacio a aprovechar las reservas de divisas en poder del Banco de Rusia por temor a que esto desestabilizara el rublo y empeorara el dilema económico del país.47 A falta de aumentos significativos en los precios del petróleo, el gobierno ruso finalmente se enfrentará a una opción políticamente difícil entre reducir el valor real de las pensiones y reducir los gastos militares, aunque podría retrasar Por lo tanto, un medio potencialmente efectivo para restringir el potencial militar de Rusia podría incluir limitar los ingresos estatales rusos del petróleo y el gas a través de medidas como sanciones económicas o incentivar a los competidores para inundar el mercado de la energía.
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	Tendencias demográficas

	 

	Las tendencias a largo plazo sugieren que Rusia se enfrenta a una crisis demográfica inminente que pondrá un estrés cada vez mayor en la economía y el presupuesto estatal en las próximas décadas. La esperanza de vida rusa cayó precipitadamente en la década de 1990, cuando el sistema de atención médica soviético se derrumbó, pero un esfuerzo concertado del gobierno de Putin ha logrado revertir la peor de estas tendencias. Según las estadísticas oficiales, la esperanza de vida rusa es ahora más alta de lo que nunca ha sido, a pesar de que todavía es considerablemente más baja que la de los países occidentales desarrollados, particularmente para los hombres.48 Los hombres rusos tienden a morir jóvenes por causas relacionadas con el estilo de vida como el alcoholismo y las enfermedades cardíacas. Esto no solo socava la productividad económica rusa, sino que también perpetúa una serie de problemas sociales. Estos desafíos se ven agravados por la quiebra del bebé de la década de 1990, cuando los rusos tenían muy pocos hijos. El gobierno ruso reconoció esta amenaza demográfica e invirtió recursos considerables en programas para fomentar tasas de natalidad más altas y reducir las muertes prematuras. Estos esfuerzos parecen haber disfrutado de cierto éxito, ya que el país ha logrado detener el declive de su población, particularmente junto con la inmigración de otras antiguas repúblicas soviéticas (véase la Figura 2.4).

	Figura 2.4

	Tasa de crecimiento natural de la población rusa y esperanza de vida, 1960-2015

	Tasa de crecimiento
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	Esperanza de vida

	[image: Image]

	FUENTE: Banco Mundial, sin fecha

	 

	 

	Pero incluso si la población se ha estabilizado, es probable que alguna contracción en el tamaño de la población en edad de trabajar sea inevitable. Si bien la tasa de natalidad de Rusia es alta en comparación con Europa Occidental y Japón, y aunque Rusia ha experimentado cierto crecimiento de la población en los últimos años, es probable que el número limitado de rusos nacidos en la década de 1990 reduzca la tasa de natalidad de nuevo a medida que esta cohorte alcance la edad fértil. Además, los recortes aparentemente inevitables en el gasto social podrían socavar el progreso que Rusia ha hecho en la última década en términos de mejorar la atención médica y aumentar la esperanza de vida y las tasas de natalidad. Estos fenómenos crean problemas para el ejército ruso tanto a corto como a largo plazo. Los hombres ahora sujetos a servicio militar obligatorio (de 18 a 27 años) son los nacidos durante la década de 1990, y la limitada esperanza de vida de los jóvenes rusos afecta directamente a las fuerzas de reserva disponibles.49 
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	Vulnerabilidades potenciales

	 

	Las debilidades económicas de Rusia son extensas, pero el efecto contraintuitivo del régimen de sanciones ejemplifica cómo las debilidades no son lo mismo que las vulnerabilidades que Estados Unidos puede aprovechar en su beneficio. La experiencia reciente sugiere que la angustia económica rusa tendría que ser extremadamente profunda para obtener una mayor cooperación del Kremlin. Debe tenerse en cuenta que las actuales dificultades económicas de Rusia son en realidad bastante menores en comparación con la desastrosa experiencia de la década de 1990, que recuerdan los rusos mayores. Según las estadísticas oficiales, el 29 por ciento de la población rusa vivía en la pobreza en el momento en que Putin se convirtió en presidente, pero a partir de 2016 ese número era del 13,8 por ciento.50 Del mismo modo, el desempleo alcanzó un máximo del 14 por ciento después del incumplimiento de 1998, y fue del 5,5 por ciento en 2016.51 Las debilidades económicas rusas se pueden aprovechar para las Los problemas de fuga de la capital de Moscú, por otro lado, podrían presentar una estrategia infraexplotada para extender a Rusia económicamente. Facilitar el flujo de capital financiero y humano de Rusia a Occidente no solo podría debilitar el régimen actual privándolo de recursos, sino también reforzar las economías de los Estados Unidos y sus aliados al mismo tiempo.

	La tabla 2.2 presenta algunas áreas amplias de vulnerabilidad económica rusa y algunas medidas ilustrativas de EE. UU. para explotarlas.

	 

	 

	Política rusa contemporánea

	 

	Si la Unión Soviética de la década de 1970 pudiera caracterizarse como "socialismo real",52 como afirmaron sus propagandistas, entonces la actual Rusia podría denominarse una verdadera autocracia existente. Si bien los líderes rusos entienden que la corrupción desenfrenada y la mala institucionalización debilitan al estado ruso, sus esfuerzos para combatir estos desafíos han sido poco entusiastas y abortivos. Durante el mandato del presidente Medvedev, el Kremlin intentó desarrollar una variante más institucionalizada del sistema político y económico de Putin (es decir, la modernización), pero estas reformas se han reducido desde que Putin regresó a la presidencia en 2012.53 En la Rusia contemporánea, el botín va a los vencedores, y los asociados cercanos de Putin cosechan los beneficios de su gobierno.

	 

	Putin y sus rivales

	 

	Putin es el hombre esencial en la política personalizada de Rusia. A pesar de su uso relativamente ahorrativo de la violencia política, al menos en comparación con gran parte de la era soviética, ha acumulado una mayor parte del poder personal que cualquier líder ruso desde Stalin. Además, la Rusia de Putin no tiene una institución comparable al Partido Comunista Soviético que actúe como un freno a la autoridad presidencial. El partido de Putin, Rusia Unida, es un partido de poder que sirve al presidente, en lugar de al revés.54 El proceso político del país está dominado por redes de patrocinio informales centradas en un número limitado de figuras influyentes, con el presidente como árbitro final. Las extensas burocracias de Rusia enmascaran su proceso político mal institucionalizado, y cuando las redes de mecenazgo entran en conflicto, esto debe ser resuelto por altos líderes políticos, a menudo el propio Putin.55 La legislatura del país, la Duma Estatal, solo tiene una capacidad limitada bajo la Constitución rusa para actuar como un control sobre el ejecutivo, y ha demostrado poca inclinación en los Además, las elecciones presidenciales rusas más recientes en las que el titular o su sucesor cuidadosamente seleccionado tuvieron una posibilidad real de perder fueron en 1996.
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	Tabla 2.2

	Vulnerabilidades económicas actuales de la Federación de Rusia

	 

	
		
				Vulnerabilidad

				Explotación Estratégica por Estados Unidos

				Costo potencial para el gobierno ruso de la estrategia de extensión de EE. UU.

				Impacto potencial en la población rusa de la estrategia de extensión de EE. UU.

				Posible retroceso para Estados Unidos y sus aliados a partir de la estrategia de extensión de EE. UU.

		

		
				Fuga de capitales financieros

				Considerable pero ya objeto de un régimen de sanciones

				Ingresos totales reducidos

				Dificultades económicas que podrían reducir el nivel de vida

				Dificultades económicas para inversores y socios comerciales

		

		
				Fuga de capital humano

				Considerable 
 

				Reducción del capital humano para la defensa y las necesidades civiles

				Pérdida de capital humano y técnico que podría socavar las perspectivas económicas rusas a largo plazo

				La emigración de rusos prooccidentales que podrían consolidar las tendencias antiestadounidenses. actitudes de la población

		

		
				Dependencia de recursos

				Incierta pero potencialmente considerable

				Ingresos estatales reducidos

				Dificultades económicas que podrían reducir el nivel de vida

				Bajos precios de las materias primas que podrían afectar negativamente a algunos socios estratégicos de EE. UU.

		

		
				Crisis demográfica

				Limitado; angustia económica que probablemente profundice los problemas existentes

				Disminución de la edad militar, la edad laboral y la población total

				Disminución de la población

				Podría legitimar la hostilidad oficial hacia los Estados Unidos
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	Si bien Putin puede ser despiadado, es un político inteligente con el don de cooptar o coaccionar a posibles rivales. A lo largo de la década de 2000, los influyentes políticos locales fueron persuadidos para unirse al partido Rusia Unida de Putin y convertirse en parte de la red de patrocinio del presidente, ayudándole a consolidar su influencia en todo el país.56 Al mismo tiempo, Putin está dispuesto a hacer todo lo posible para eliminar las amenazas a su gobierno. A diferencia de muchos de los oligarcas de la era Yeltsin, que aceptaron el dominio de Putin, Boris Berezovsky y Mikhail Khodorkovsky intentaron desafiar a Putin, solo para que el primero fuera forzado al exilio y el segundo fuera encarcelado.57 Las tendencias autoritarias de Putin desmientes el hecho de que sea a la vez moderado y pragmático en el contexto de Evitando las ideologías nacionalistas y comunistas extremas que mantienen el espectro político ruso, Putin generalmente ha mantenido una reputación pública como un moderado sensato. Ha disfrutado constantemente de altas calificaciones de aprobación durante toda su carrera política, y han superado el 80 por ciento desde la incautación de Crimea en 2014.58
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	Partidos políticos

	 

	Cuando Putin llegó al poder por primera vez a finales del siglo XX, gobernó sin un partido asociado, en lugar de trabajar con una coalición de partidos comprensivos en la Duma Estatal. En 2001, los aliados políticos de Putin formaron el partido Rusia Unida, pero el propio Putin nunca se ha unido a él, ni siquiera durante el período 2008-2012 cuando fue primer ministro. Rusia Unida se anuncia como el "partido del presidente" y sirve como hogar para una variedad de escuelas de pensamiento que compiten por la influencia.59 A finales de la década de 2000, estas incluían la noción de democracia soberana del ex viceprimer ministro ruso Vladislav Surkov,60 que contrastaba con la modernización impulsada por la liberalización del tecnocrático Medvedev. En los últimos años, Putin ha estado suplantando a más y más de sus antiguos asociados con siloviki, ex empleados de los servicios de seguridad.61 Sin embargo, no se debe exagerar esta tendencia; muchas de las cifras en el círculo íntimo de Putin han estado allí desde su ascenso inicial a la presidencia, incluidos Medvedev y Surkov.

	A pesar de la existencia de numerosos partidos políticos en Rusia, ninguno presenta una amenaza plausible para el poder de Putin. A diferencia de los comunistas soviéticos, Putin encuentra la existencia de partidos de la oposición potencialmente útil. Quiere parecer (y en realidad ser) genuinamente popular, por lo que un estado de partido único sería contraproducente. El Partido Comunista de la Federación de Rusia sigue siendo lo más cercano que Rusia tiene a un partido de oposición en funcionamiento, y fue un voto de protesta popular en las elecciones de 2012 para personas alienadas de Putin y su partido Rusia Unida. Sin embargo, el liderazgo envejecido y poco imaginativo del Partido Comunista perjudica su capacidad para montar un serio desafío al gobierno de Putin.62 Mientras tanto, el partido socialdemócrata “Una Rusia justa” defiende un enfoque más orientado al mercado del socialismo. La Duma también tiene un contingente nacionalista considerable, sobre todo Vladimir Zhirinovsky, el jefe del Partido Liberal Democrático de Rusia. Ni liberal ni democrática, la descarada retórica populista y antioccidental de Zhirinovsky ha atraído a un número considerable de seguidores devotos, pero muchos rusos lo consideran una figura ridícula. Aparte del Partido Liberal Democrático de Rusia, solo un partido nacionalista ruso, Rodina, tiene actualmente representación en la Duma. Los esfuerzos de Putin por reprimir la iteración anterior de Rodina a mediados de la década de 2000 mientras cooptaba a algunos de sus miembros (más destacado es Dmitry Rogozin, que ahora supervisa el complejo militar-industrial de Rusia) son indicativos de cómo intenta anular las amenazas nacionalistas a su gobierno mientras utiliza el nacionalismo ruso para apuntalar al mismo tiempo.63 
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	Mientras tanto, los liberales rusos han sido marginados durante mucho tiempo, y su apoyo se limita principalmente a un pequeño número de intelectuales urbanos. Ninguno de los partidos liberales de Rusia ha tenido representación en la Duma Estatal desde 2003. Además, la mayor parte de la oposición política está dirigida hacia las políticas internas de Putin. Incluso los liberales rusos al margen de la política del país rara vez hacen más que críticas silenciadas a las políticas exteriores y de defensa de Putin, en gran parte porque reconocen libremente que estas políticas gozan del apoyo generalizado de la población.64 

	 

	 

	Minorías étnicas y separatismo

	 

	A diferencia de la Unión Soviética, cuya diversa población solo consistía en alrededor de la mitad de rusos étnicos, esta etnia representa más del 80 por ciento de la población de la Federación de Rusia. Las grandes minorías étnicas incluyen tártaros, ucranianos, checos, baskires y chechenos, todos los cuales superan el millón de personas. Si bien los movimientos nacionales separatistas (particularmente el de Chechenia) representaron la amenaza más apremiante para el gobierno ruso en las décadas de 1990 y 2000, el terrorismo interno de la volátil región del Cáucaso parece haber disminuido en los últimos años. En el apogeo de la insurgencia en Chechenia, el número de ataques terroristas fue relativamente limitado, a pesar de que resultaron en un gran número de muertes. Estadísticas recientes muestran que tanto el número de ataques como las muertes resultantes son menores de lo que eran antes del inicio de la Segunda Guerra de Chechenia en 1999 (véase la Figura 2.5).
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	Vulnerabilidades potenciales

	 

	A pesar de su éxito consolidando el poder político en manos del presidente, el gobierno de Putin todavía tiene muchas vulnerabilidades. Estos incluyen los escollos de haber eliminado toda la oposición política significativa, particularmente a la luz de la supermayoría parlamentaria de la que disfrutaba Rusia Unida tras las elecciones de 2016. Dado que Rusia Unida domina completamente el gobierno e incluso puede enmendar la constitución rusa sin el consentimiento de otros partidos, ya no se puede hacer plausiastas a la oposición por políticas impopulares. Las irregularidades en el voto son desenfrenadas en las elecciones rusas, lo que socava la legitimidad del gobierno ruso, incluso si Putin todavía disfruta de altos índices de aprobación personal. El fracaso del gobierno para frenar el injerto y la corrupción durante los años Medvedev plantea la cuestión de si el sistema actual es realmente reformable. Incluso si lo es, el regreso de Putin a la presidencia y su reversión de los esfuerzos de modernización de Medvedev cuestionaron la legitimidad del régimen y alienó a la gente urbana educada, encendiendo el "invierno de descontento" de 2011-2012.65 La falta de una ideología coherente del régimen es tanto una fortaleza como una debilidad; permite la flexibilidad, pero también priva al régimen de sutiles justificaciones ideológicas para sus acciones. Finalmente, el propio Putin parece estar cada vez más sujeto a un efecto de cámara de eco, ya que su círculo íntimo de asesores parece ser menos diverso que en años anteriores.

	La tabla 2.3 presenta algunas áreas amplias de vulnerabilidad doméstica rusa y algunas medidas ilustrativas de EE. UU. para explotarlas.
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	Figura 2.5

	Número de ataques terroristas y muertes resultantes en Rusia

	 

	Ataques: Jane’s vs. National Consortium, 1998–2018
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	Ataques y muertes: Consorcio Nacional, 1992–2016
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	FUENTE: Jane's by IHS Markit, Terrorism and Insurgency Centre, "Events Since 2009", base de datos, sin fecha; Consorcio Nacional para el Estudio del Terrorismo y las Respuestas al Terrorismo, “Base de datos de terrorismo global”, junio de 2017.
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	Tabla 2.3

	Vulnerabilidades políticas internas actuales de la Federación de Rusia

	 

	
		
				Vulnerabilidad

				Explotación Estratégica por Estados Unidos

				Costo potencial para el gobierno ruso de la estrategia de extensión de EE. UU.

				Impacto potencial en la población rusa de la estrategia de extensión de EE. UU.

				Posible retroceso para Estados Unidos y sus aliados a partir de la estrategia de extensión de EE. UU.

		

		
				Eliminación de la oposición política real

				Limitado; ya es objetivo de campañas de mensajería fallidas

				Pérdida de legitimidad

				Es probable que provoque más medidas enérgicas contra la libertad de expresión.

				Empeoramiento de las relaciones con Rusia

		

		
				Escasa capacidad de reforma de las instituciones estatales rusas

				Moderado; limita la capacidad rusa para responder a muchos tipos de presión externa

				Fracaso económico o militar potencialmente extremo

				Es probable que las dificultades económicas afecten a los ciudadanos comunes mucho más profundamente que a las élites

				Posible participación rusa en una agresión externa para distraer la atención de los problemas internos

		

		
				Falta de ideología coherente

				Mínimo; podría intentar una campaña de mensajes contra múltiples hilos del discurso político ruso

				Podría complicar la señalización nacional para el estado ruso

				Likely to elicit further crackdowns on free expression

				Empeoramiento de las relaciones con Rusia
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	Política exterior rusa contemporánea

	 

	En contraste con su relativo éxito en la consolidación del poder político interno, Putin ha luchado por hacer realidad sus ambiciones de política exterior. Durante muchos años, el presidente ruso persiguió el objetivo de unir a las antiguas repúblicas soviéticas en un bloque comercial denominado Unión Económica Euroasiática (UEUE). Proyó por primera vez por el presidente kazajo Nursultan Nazarbayev en 1994, la UEE evolucionó a partir de una serie de organizaciones económicas postsoviéticas y se estableció formalmente a principios de 2015. Desafortunadamente para Putin, solo cinco de las 15 antiguas repúblicas soviéticas acordaron unirse, incluyendo Armenia, Bielorrusia, Kazajstán, Kirguistán y la propia Rusia.66 La determinación de Putin de que Ucrania se uniera a la UEE provocó la crisis política de 2013-2014 en ese país, que concluyó con la expulsión del presidente comparativamente prorruso Viktor Yanukovich. A los ojos rusos, esto constituyó una revolución de color desastrosa del tipo que el Kremlin había buscado tanto para prevenir. Putin explotó el breve vacío de poder para apoderarse de la provincia ucraniana de Crimea y anexarla a la Federación de Rusia, provocando la indignación internacional y un régimen de sanciones internacionales que solo se intensificó después de la intervención de Rusia en el este de Ucrania que ayudó a debilitar una economía rusa ya tambaleante. Si bien Rusia ganó Crimea, perdió mucho más (comercio, legitimidad y respeto) a nivel mundial, si no en casa. Críticamente, incluso los países amigos cercanos a Rusia en el extranjero, como Bielorrusia y Kazajstán, trataron de distanciarse de Moscú después de que Putin demostrara su voluntad de emplear la fuerza militar para expandir el territorio ruso a expensas de sus vecinos.

	 

	Objetivos

	 

	Rusia tiene dos objetivos abrumadores de política exterior. El primero de ellos es la prevención de revoluciones de color que conducen a una mayor influencia occidental en cualquier república soviética adicional. Particularmente después de las protestas de 2011-2012 en Moscú, el gobierno de Putin teme que estos eventos amenacen la estabilidad del régimen. El Kremlin ha señalado su voluntad de recurrir a medidas extremas, incluida la fuerza militar, para prevenir o contrarrestar tales eventos y preservar los gobiernos amistosos en las capitales vecinas, especialmente en Bielorrusia. El segundo y más nebuloso objetivo de la política exterior de Moscú es perpetuar el estatus de Rusia como una gran potencia mundial. El gobierno ruso ha invertido vastos recursos en proyectos que demuestran su influencia global, pero hacen una contribución dudosa a los intereses estratégicos del país, como los Juegos Olímpicos de Sochi 2014 y su campaña en Siria.
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	Disminución de las relaciones con los Estados Unidos

	 

	Particularmente en los últimos cinco años, los líderes del Kremlin han llegado a la conclusión de que Estados Unidos bajo Barack Obama era su implacable adversario. La respuesta de EE. UU. a las protestas callejeras de 2011-2012 en Moscú convenció a los líderes rusos de que la administración Obama esperaba que fueran derrocados. El pasaje de diciembre de 2012 de los EE. UU. El Congreso de la Ley Magnitsky, que tenía como objetivo castigar a los funcionarios considerados responsables de la muerte en prisión en 2009 del abogado ruso Sergei Magnitsky prohibiéndo su entrada en los Estados Unidos y su uso de instituciones bancarias estadounidenses, alienó aún más al gobierno ruso. La Duma Estatal tomó represalias poniendo fin a la adopción de niños rusos por los estadounidenses y prohibiendo la entrada en Rusia a varios ciudadanos estadounidenses supuestamente culpables de violaciones de los derechos humanos.67 La crisis de Ucrania 2013-2014 y la anexión de Crimea llevaron a la condena internacional, la expulsión de Rusia del Grupo de los Ocho (G-8),68 y la imposición Una vez más, sin embargo, el gobierno ruso sintió la necesidad de tomar represalias con contrasanciones.69 La profundización de la participación de Rusia en Siria y su brutal campaña aérea en apoyo del dictador Bashar al-Assad, que apunta sustancialmente a los rebeldes sirios apoyados por Estados Unidos, atrajeron una condena adicional de los Estados Unidos. Las relaciones entre los dos países ahora parecen ser las peores que han sido en el período postsoviético.
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	Métodos

	 

	Rusia emplea zanahorias diplomáticas y se adhiere a los Estados Unidos para avanzar en su agenda de política exterior. El primero incluye la cooperación con los Estados Unidos y otras grandes potencias en cuestiones como la lucha contra el terrorismo internacional y la proliferación nuclear. Aunque el interés compartido de Rusia en gestionar estas amenazas explica gran parte de la voluntad del Kremlin de trabajar con Washington en estos temas, ha mostrado una apertura a hacer lo que los líderes rusos consideran serias concesiones con la esperanza de que sus homólogos occidentales respondan de la misma manera. El ejemplo más extremo de esto es probablemente la aparente aquiescencia de Rusia a la expansión de la OTAN durante los Yeltsin y los primeros años de Putin, que los líderes del Kremlin consideraron una concesión masiva de la que finalmente se arrepintieron.70 Un ejemplo más reciente de una concesión que el Kremlin pronto consideró un grave error fue la decisión de 2011 de permitir que las Naciones Unidas (ONU) autorizaran la intervención de la OTAN contra el gobierno de Moammar Gadhafi en Libia.71 Putin y sus asesores sienten que los gobiernos occidentales no  han correspondido adecuadamente y han recurrido cada vez más a una diplomacia agresiva y beligerante.

	Gracias en gran parte al legado internacional que heredó de la Unión Soviética, la Federación de Rusia tiene muchos esfuerzos para interferir con los objetivos de política exterior de sus rivales. La posesión de Moscú del veto del Consejo de Seguridad de la ONU le permite evitar que ese órgano apruebe cualquier resolución contraria a los intereses rusos e influir en Occidente amenazando con vetar sus resoluciones. Rusia también ha tratado de castigar a Occidente negándose a cumplir con los acuerdos internacionales o retirándose de ellos. Moscú fue pionero en este enfoque con su decisión de dejar de cumplir con el Tratado de las Fuerzas Armadas Convencionales en Europa (CFE) después de la ronda de expansión de la OTAN de 2004, pero recientemente se ha vuelto mucho más agresivo en su voluntad de recurrir a esta táctica.72 A finales de 2016, Putin anunció que su país cesaría la implementación de Rusia-EE. UU. Acuerdo de Gestión y Disposición del Plutonio, que indica que ahora estaba dispuesto a comprometer algunos aspectos del control de armas nucleares en busca de la influencia diplomática y amenaza implícitamente que Rusia podría retirarse de acuerdos más importantes, como el Tratado de Fuerzas Nucleares de Alcance Intermedio (INF).73 De manera similar, la retirada de Rusia en noviembre de 2016 de la Corte Penal Internacional demostró su compromiso menguante con las instituciones internacionales.
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	Junto con la diplomacia convencional, Rusia también cultiva representantes extranjeros para mantener su influencia en el extranjero. Si bien el dictador sirio al-Assad es el cliente más destacado de Moscú en este momento, Rusia también apoya a las figuras políticas subnacionales con operaciones de financiación e influencia. Un arma clave en el arsenal de política exterior de Moscú es la creciente ambición y el éxito aparente de las operaciones de influencia rusas, que han pasado de los medios convencionales (como el canal de televisión Russia Today) a incluir filtraciones sistemáticas de documentos pirateados destinados a avergonzar y comprometer a los adversarios extranjeros.74 Finalmente, el Kremlin ha demostrado su voluntad de recurrir a la fuerza El riesgo y el gasto de la participación militar rusa en Ucrania y Siria, además, demuestran que la determinación real subyace a las maniobras diplomáticas de Putin.
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	Si bien los analistas occidentales no están de acuerdo en si Rusia realmente ha integrado el concepto de guerra de información en su doctrina estratégica, los acontecimientos recientes indican que Moscú está empleando propaganda y desinformación con cierta regularidad.75 La propaganda del gobierno ruso está dirigida tanto a audiencias nacionales como extranjeras y, en ambos casos, a menudo está diseñada para confundir en lugar de convencer a los destinatarios previstos. Sembrar la duda es mucho más fácil que cambiar de opinión, y hacer lo primero puede servir a los intereses rusos interrumpiendo o desalentando la acción coordinada. El Kremlin controla la televisión de difusión, que sigue siendo el medio de comunicación dominante en el país, y aunque hasta ahora ha adoptado un enfoque comparativamente independiente de Internet, parece cada vez más probable que acepte el tipo de censura en línea que practica China.76 

	 

	Vulnerabilidades potenciales

	 

	A pesar del éxito de sus operaciones de influencia, la posición de política exterior de Rusia sigue siendo bastante vulnerable en general. A diferencia de la Unión Soviética, que podría contar con el apoyo de sus estados satélites socialistas, la Rusia moderna tiene pocos aliados reales, y algunos de ellos, como Siria, son posiblemente pasivos netos. Además, las acciones de Moscú en Crimea y el este de Ucrania alienaron la opinión mundial, dejándola con poca simpatía en las capitales extranjeras. Por último, Rusia tiene pocos incentivos positivos para inducir una mayor cooperación por parte de los gobiernos escépticos, ya que el colapso de los precios de los recursos después de la crisis económica de 2008 hizo que su diplomacia de recursos anterior fuera en gran medida impotente, aunque podría estar tratando de recuperar este apalancamiento.

	La tabla 2.4 presenta algunas áreas amplias de vulnerabilidad de la política exterior rusa y algunas medidas ilustrativas de EE. UU. para explotarlas.
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	Tabla 2.4

	Vulnerabilidades actuales de la política exterior de la Federación de Rusia

	 

	
		
				Vulnerabilidad

				Explotación Estratégica por Estados Unidos

				Costo potencial para el gobierno ruso de la estrategia de extensión de EE. UU.

				Impacto potencial en la población rusa de la estrategia de extensión de EE. UU.

				Posible retroceso para Estados Unidos y sus aliados a partir de la estrategia de extensión de EE. UU.

		

		
				Falta de aliados útiles

				Considerable

				Mayor aislamiento diplomático

				Reducción de los contactos políticos y culturales con los occidentales y mayor dificultad de los viajes internacionales.

				Empeoramiento de las relaciones con Rusia, intentos de interferir en la política de otros países.

		

		
				Alienación de la opinión mundial

				Considerable

				Mayor aislamiento diplomático y económico

				Dificultades económicas que probablemente afecten a los ciudadanos comunes mucho más profundamente que a las élites

				Empeoramiento de las relaciones con Rusia, intentos de interferir en la política de otros países.

		

		
				Bajos precios de las materias primas y la consiguiente debilidad de la "diplomacia de los recursos"

				Incierta pero potencialmente considerable

				Pérdida de ingresos estatales

				Dificultades económicas que probablemente afecten a los ciudadanos comunes mucho más profundamente que a las élites

				Los bajos precios de las materias primas afectan negativamente a algunos socios estratégicos de EE. UU.
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	Ansiedades rusas

	 

	El desajuste entre las ansiedades de los líderes rusos y las vulnerabilidades reales del país es quizás la mayor debilidad de Rusia. En lugar de dedicar su atención a emprender las reformas económicas e institucionales esenciales para mantener el estatus de Rusia como una gran potencia a largo plazo, los líderes continúan gastando recursos limitados para contrarrestar la amenaza percibida por los Estados Unidos y Occidente. Al identificar correctamente estas ansiedades y elaborar iniciativas que las exploten, podría ser posible desarrollar estrategias efectivas para extender Rusia. Obviamente, tales estrategias solo pueden funcionar si los líderes del Kremlin responden a ellas, y eso solo puede suceder si estas estrategias juegan con los temores de los líderes o del pueblo ruso. El gobierno ruso no reaccionará a amenazas muy reales a su seguridad si no las percibe, por lo que las estrategias deben adaptarse a la psicología de los líderes rusos y del pueblo ruso en lugar de solo a la realidad objetiva.

	 

	 

	Revoluciones de color y cambio de régimen

	 

	La ansiedad más obvia de los líderes rusos, particularmente desde las protestas de 2011-2012 en Moscú, ha sido el miedo a las revoluciones de color tanto en el extranjero cercano como dentro de las fronteras de la propia Rusia. Los líderes han respondido a esta amenaza percibida con todo, desde campañas de propaganda hasta fuerzas armadas. En muchos casos, estas medidas han sido contraproducentes, por ejemplo, el intento demasiado vigoroso de Putin de mantener al gobierno de Yanukovich en el poder en Ucrania podría decirse que expulsó a ese país de la órbita de Rusia en el futuro previsible. La obsesión del régimen con la posibilidad de revoluciones de color impone considerables costos intangibles tanto al estado como a la población rusas. Ayuda a marginar a los aspirantes a reformadores ya embrutecer el discurso político ruso. La adopción por parte de los medios rusos dominados por el estado de las campañas de desinformación posteriores a la verdad contamina el espacio de información ruso y dificulta la coordinación de la población cuando el gobierno lo necesita.
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	Pérdida del estado de gran potencia

	 

	Las ansiedades de los líderes rusos por la pérdida de su estatus de su país como una gran potencia mundial ofrecen un objetivo más prometedor para las estrategias para extender Rusia. Si bien las preocupaciones de que la posición global de Rusia pueda deslizarse en el futuro son sensatas dado el estancamiento del país, los intentos del gobierno de apuntalar esta posición a menudo parecen irracionales. La inversión de 100 000 millones de dólares de Moscú en los Juegos Olímpicos de Sochi demuestra que el Kremlin tiene un punto ciego económico para proyectos de prestigio ruinosamente caros. Aunque la pérdida de la Copa del Mundo de 2018 probablemente habría reducido el prestigio del gobierno ruso a nivel nacional e internacional, sigue siendo preferible desde el punto de vista de los intereses de EE. UU. que Moscú gaste sus limitados recursos en tales proyectos en lugar de apuntalar sus campañas militares o, peor aún, financiar campañas militares fuera de sus fronteras. Cada vez más, Rusia siente que debe demostrar su estatus de gran potencia con muestras de fuerza en el extranjero, como sus ejercicios militares rápidos a lo largo de su periferia o, tal vez en menor medida, su campaña en Siria. Si bien estas manifestaciones son extremadamente costosas y podría ser posible manipular a Rusia para que participe en ellas más ampliamente, las consecuencias de pesadilla del bombardeo ruso de civiles sirios ilustran las significativas consideraciones morales y humanitarias que juegan con estas opciones y por qué esta es una opción estratégica cuestionable.

	 

	 

	Miedo al ataque directo al territorio ruso

	 

	Si bien muchos occidentales consideran que la idea de un ataque militar directo contra Rusia no es creíble a la luz del enorme arsenal nuclear del país, la adquisición militar del Kremlin demuestra que su temor a tal asalto es muy real. Rusia desarrolló originalmente sus formidables sistemas de defensa aérea, como el S-400, para defender su propio corazón del ataque de una gran potencia militar, presumiblemente los Estados Unidos. A diferencia de la Unión Soviética, la Federación de Rusia no mantiene un ejército terrestre masivo listo para invadir Europa Occidental.77 Las fuerzas terrestres están dispuestas en profundidad y pueden concentrarse rápidamente, como se demuestra en ejercicios regulares. Los funcionarios rusos y los pensadores militares también siguen expresando su ansiedad por los ataques contra su territorio. Si bien es posible que los líderes rusos no crean necesariamente en toda su propia propaganda sobre las amenazas militares de los Estados Unidos a su nación, es probable que todavía estén dispuestos a aumentar el gasto en defensa en respuesta a una percepción de una intensificación de la amenaza para su continente o la supervivencia de sus fuerzas nucleares. Sin embargo, esta reacción podría tener efectos nocivos en la seguridad de los Estados Unidos y sus aliados.

	Como veremos en los capítulos siguientes, los temores del liderazgo ruso de cambio de régimen, la pérdida del estatus de gran potencia e incluso el ataque militar, por exagerado que sea, ofrecen puntos de vulnerabilidad que pueden, con cuidado, ser explotados para impulsar gastos innecesarios o para fomentar un mejor comportamiento.
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	CAPÍTULO TRES

	Medidas económicas

	 

	 

	El 15 de junio de 2017, en su compromiso anual de llamada con el pueblo ruso, el presidente Putin dijo que los hechos concretos mostraron que "la economía rusa ha superado la recesión y se ha convertido en una tendencia de crecimiento".78

	Ya casi estancamiento en 2013, la economía rusa entró en recesión en 2014, causada en gran medida por la dramática caída de los precios mundiales del petróleo y el gas, pero también por las sanciones occidentales en respuesta a la agresión de Rusia en la península de Crimea y en el este de Ucrania. El PIB real ruso cayó un 2,8 por ciento interanual en 2015 y un 0,2 por ciento adicional en 2016, alcanzando fondo en el primer trimestre de 2016. La economía creció un 0,7 por ciento en el primer trimestre de 2017 en comparación con el primer trimestre de 2016.79 El Fondo Monetario Internacional (FMI) informó que se esperaba que el crecimiento volviera en 2017, con un aumento del PIB del 1,4 por ciento, seguido del 1,5 por ciento anual a medio plazo.80 El Banco Mundial proyectó cifras ligeramente más bajas, pero aún positivas, del 1,3 por ciento en 2017 y 1,4 por ciento tanto en 2018 como en 2019.81

	Este capítulo presenta opciones políticas para aprovechar las debilidades rusas para ampliar económicamente el país. Estas medidas tendrían el objetivo de disminuir los ingresos de exportación de Rusia y otros recursos presupuestarios y de capital humano disponibles para los programas de defensa y otras fuentes de influencia externa.
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	Rendimiento económico ruso reciente

	 

	La recuperación que ha tenido lugar hasta ahora ha sido estimulada por fuertes medidas políticas. Estos han incluido hacer que el tipo de cambio sea más flexible; reducir el gasto público; recapitalizar los bancos; y extraer del Fondo de Reserva, que acumula ingresos federales de la producción y exportación de petróleo, gas natural y productos petroleros durante los tiempos de superávit para su uso en tiempos de déficit.82 

	La economía rusa tiene una serie de características positivas que son un buen augurio para ello. El gobierno tiene una baja deuda externa, lo que minimiza su exposición a los movimientos negativos de los tipos de cambio y a los grandes ingresos de exportación en dólares estadounidenses, en gran parte de las ventas de energía. Rusia tiene un saldo positivo en su cuenta corriente, una amplia medida de la balanza comercial, y la diferencia entre la tasa de interés de sus bonos del gobierno y las de los países económicamente más avanzados se ha reducido.83 La tasa de desempleo en realidad cayó a aproximadamente el 5,5 por ciento en el primer trimestre de 2017, desde el 5,9 por ciento del año anterior. Sin embargo, el gobierno desalienta a las grandes empresas a deshacerse de los trabajadores en tiempos económicos difíciles, por lo que hay un subempleo oculto o una reducción de salarios reales. Además, la inflación cayó del 15,6 por ciento en 2015 al 7,1 por ciento en 2016.84

	A pesar de estas tendencias positivas, la economía rusa todavía se enfrenta a numerosos problemas y tiene una perspectiva incierta a medio plazo. Los problemas económicos incluyen la caída de los ingresos, el aumento de la pobreza, el bajo ahorro e inversión personal, la demografía adversa y la baja productividad. Aunque los salarios reales han comenzado a crecer, los componentes no salariales de los ingresos no lo han hecho, en particular las pensiones y probablemente el trabajo por cuenta propia y los ingresos de las pequeñas empresas. Esto condujo a un aumento del 0,2 por ciento en el número de personas en situación de pobreza, aquellas con ingresos por debajo del nivel de subsistencia, en 2016. En el cuarto trimestre de ese año, esa cifra incluía 19,8 millones de personas, o el 13,5 por ciento de la población (aproximadamente el mismo porcentaje de la población que en los Estados Unidos). Mientras que las tasas de pobreza aumentaron, la inversión cayó. La inversión de capital fijo cayó un 1,2 por ciento en general en 2016 y también cayó en la mayoría de los sectores manufactureros.85 
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	Aunque la tasa de empleo y la tasa de participación en la fuerza laboral han aumentado constantemente desde al menos 2011, Rusia se enfrenta a una disminución constante de su población en edad de trabajar, lo que es probable que limite sus perspectivas de crecimiento. En 2015, el país tenía 64,8 millones de personas en edad de trabajar (entre las edades de 25 y 54 años). Solo para 2025, se espera que ese número caiga a 58,7 millones.86 Rusia también se enfrenta a una baja productividad. Aunque Putin especificó en su sesión de Direct Line en junio de 2017 que la productividad laboral era un problema, los problemas son en realidad más profundos, extendiéndose a la productividad total de los factores, lo que indica la eficiencia con la que se combinan todos los recursos de la economía. Una economía con una productividad total positiva de factores que duplicara su capital y mano de obra duplicaría con creces su crecimiento económico. La de Rusia ha estado cayendo constantemente a lo largo de la década de 2000, y estuvo cerca o por debajo de cero en 2016. 87 Si esto no se invierte y se combina con los cambios demográficos, la economía rusa se enfrenta a malas perspectivas a largo plazo. A estas pobres perspectivas a largo plazo se suman una serie de cuestiones estructurales, incluida la corrupción, la renacionalización de partes de la economía a partir de mediados de la década de 2000 y la debilidad débil.88 Las sanciones, en vigor a mediados de 2017 y que se enfrentan a una posible expansión, también han creado incertidumbre con respecto a las decisiones de ahorro e inversión.89 
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	Estrés en el presupuesto federal

	 

	Una de las principales causas de los problemas económicos de Rusia es que, como Putin señaló al público en general, "Desafortunadamente, la economía rusa todavía depende del petróleo y el gas".90 No es solo la economía la que depende del petróleo y el gas; también es el presupuesto federal ruso.

	Las estimaciones de la medida en que el presupuesto federal depende de los ingresos del petróleo y el gas varían. El Ministerio de Finanzas de Rusia informa que los ingresos por petróleo y gas constituyeron el 36 por ciento de los ingresos federales en 2016, frente al 43 por ciento en 2015 y el 51 por ciento en 2014.91 Sin embargo, esto podría subestimar la cifra. La proporción podría aumentar por encima del 80 por ciento teniendo en cuenta los ingresos generados por las exportaciones; los impuestos, tasas y pagos relacionados con los recursos naturales; el impuesto sobre el valor añadido sobre los bienes importados que se financian con los ingresos del petróleo; los derechos de aduana y otros impuestos sobre esas importaciones; y los impuestos sobre la renta individuales pagados por los trabajadores de la industria.92

	Este énfasis en el presupuesto nacional se puede ver en una ley presupuestaria de tres años para 2017, 2018 y 2019. La ley reduce los gastos del 19,8 por ciento del PIB en 2016 al 16,2 por ciento del PIB en 2019 y los ingresos (esperados) del 16,3 por ciento del PIB en 2016 al 15,0 por ciento del PIB en 2019, reduciendo el déficit del 3,6 por ciento del PIB al 1,2 por ciento del PIB. Estos planes sugieren que Rusia ya está ampliada económicamente: los mayores recortes de gasto están planeados para la defensa nacional, la economía nacional y la vivienda y los servicios comunales, aunque todas las categorías de gasto, excepto la protección del medio ambiente, se recortarían en términos reales.93 La ley presupuestaria se basa en un precio del petróleo de 40 dólares por barril, por lo que si los precios del El Kremlin está decidido a no correr grandes déficits presupuestarios financiados por préstamos en el extranjero, en parte para evitar la dependencia extranjera.
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	Otra señal de estrés en el presupuesto nacional es el saldo del Fondo de Reserva (Figura 3.1). De un máximo reciente de 91.72 millones de dólares en septiembre de 2014, cayó a 16 000 millones de dólares en enero de 2017.94 A finales de ese año, Rusia había gastado su Fondo de Reserva, y el Ministerio de Finanzas dijo que terminaría el fondo a partir del 1 de febrero de 2018.95 Tales retiros se han producido antes. En realidad, el Fondo alcanzó un máximo de 142.600 millones de dólares en septiembre de 2008, justo antes del inicio de la crisis financiera mundial, y luego se redujo a 25.210 millones de dólares en enero de 2011. Pero el aumento de los precios del petróleo después de enero de 2011 ayudó a Rusia a reponerlo. Ahora, Rusia está planeando precios fijos del petróleo.

	 

	Figura 3.1

	Valor del Fondo de Reserva, 2012-2013

	[image: Image]

	FUENTE: Ministerio de Finanzas de la Federación Rusa, “Fondo de Reserva”, Moscú, sin fecha-e.

	NOTA: El Fondo de Reserva acumula los ingresos de la producción y exportación de petróleo, gas natural y derivados.
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	A diferencia del Fondo de Reserva, Rusia ha sido más capaz de mantener el Fondo Nacional de Riqueza, aunque el fondo experimentó una caída de 87.900 millones de dólares en julio de 2014 a 66.3 mil millones de dólares en febrero de 2018, una disminución del 24,5 por ciento (Figura 3.2). Este fondo, también financiado por los ingresos del petróleo y el gas, se utiliza para apoyar el sistema de pensiones, incluida la cofinanciación voluntaria de los ahorros de pensiones de los rusos y el equilibrio del presupuesto del Fondo de Pensiones de Rusia.96 Sin embargo, también se puede utilizar para apoyar el presupuesto federal, y el plan presupuestario de 2017 a 2019 se basa en él para financiar el déficit97. Para ahorrar dinero, las pensiones se indexaron por debajo de la inflación en 2016, y una disminución de los ingresos de las pensiones contribuyó a la creciente tasa de pobreza. Sin embargo, las pensiones de 2017 se indexaron a la inflación de fin de año, por lo que es probable que afecten positivamente a las estadísticas de pobreza y a los ingresos si todo va según lo previsto.98 

	 

	Figura 3.2

	Valor del Fondo Nacional de Riqueza, 2012-2018

	[image: Image]

	FUENTE: Ministerio de Finanzas de la Federación Rusa, “Fondo Nacional de Riqueza: Volumen”, Moscú, sin fecha.

	NOTA: El Fondo Nacional de Riqueza alcanzó un máximo de $94,34 mil millones en mayo de 2011.

	 

	53

	Junto con las caídas de ambos fondos, Rusia ha perdido reservas de divisas. Estos cayeron de 441 mil millones de dólares a principios de 2012 a 323 mil millones de dólares a finales de abril de 2017. La mayor parte de la disminución se produjo desde finales de octubre de 2013, cuando las reservas de divisas eran de 467 mil millones de dólares, hasta finales de abril de 2015, cuando las reservas de divisas eran de 297 000 millones de dólares, una disminución del 36 por ciento. Desde entonces, se han recuperado.99 

	El bajo rendimiento económico desde 2014 podría haber contribuido a los crecientes disturbios en Rusia. Una organización no gubernamental de Moscú registró más de 1.100 protestas relacionadas con el trabajo en 2016.100 Hay algunos indicios de que las protestas están cambiando de cuestiones económicas a cuestiones políticas y culturales. La cuestión incluso se planteó en la sesión anual de llamadas de Putin, cuando una persona que llamó señaló: "El número de personas descontentas está aumentando. Algunos están protestando en las redes sociales, otros están tomando las calles. ¿Eso es una oposición? ¿Estás preparado para hablar con cualquiera de ellos?"101 

	Rusia ya se ha extendido económicamente. Aunque las instituciones internacionales están proyectando un crecimiento renovado, no hay garantía de que estas proyecciones se aprueben. Rusia podría superar o tener un rendimiento inferior. En las secciones restantes de este capítulo, discutimos las medidas que Estados Unidos podría tomar para ampliar aún más Rusia económicamente. Discutimos medidas en cuatro áreas generales:

	- exportaciones de petróleo

	- exportaciones de gas natural y gasoductos

	- sanciones

	- Drenaje de cerebros rusos.
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	Todas estas medidas podrían mejorarse a través de la cooperación con los aliados, en particular Europa, pero también Oriente Medio y Asia, como se mostrará en la sección sobre sanciones. Además, ninguna de estas medidas probablemente tendría un efecto inmediato. Extender a Rusia económicamente probablemente sería un esfuerzo a medio plazo, y la mayoría de las medidas probablemente causaría dolor económico a los rusos comunes y corrientes antes de que la élite y los altos funcionarios del gobierno se vieran afectados.

	 

	 

	Medida 1: Obstaculizar Las Exportaciones De Petróleo

	 

	En 2016, las exportaciones de petróleo, gas y otros combustibles de Rusia ascendieron a 135.000 millones de dólares y constituyeron el 47 por ciento de todas las exportaciones de bienes rusos, una disminución dramática con respecto a las cifras de 2015, que fueron de 216 mil millones de dólares y el 63 por ciento, respectivamente. (Figura 3.3). En particular, la proporción superó el 70 por ciento en 2012 y 2013. Esta disminución de la cuota y los ingresos ha sido impulsada por completo por las disminuciones de los precios en lugar de los volúmenes. Aunque las exportaciones rusas de gas natural a Europa llaman mucha atención, la exportación de productos básicos más importante de Rusia es en realidad el petróleo. En esta sección se analiza la ampliación económica de Rusia afectando a las ventas de petróleo. (Las sanciones relacionadas con el aceite se tratan en la sección separada sobre sanciones).

	De 2010 a 2016, los ingresos por exportación de Rusia de petróleo y productos petroleros refinados promediaron casi el 330 por ciento de los ingresos de exportación de gas natural, desde un mínimo del 275 por ciento en 2015 hasta un máximo del 393 por ciento en 2014, el más alto desde al menos 2000. Los ingresos también mostraron caídas dramáticas a medida que los precios mundiales cayeron: los ingresos totales por exportación de petróleo cayeron de un máximo de 284.600 millones de dólares en 2012 a 119.800 millones de dólares en 2016, y los ingresos totales por exportación de gas cayeron de 66 000 millones de dólares en 2013 a 31.300 millones de dólares en 2016.102
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	Figura 3.3

	Porcentajes de exportación rusos por sector amplio, 2012-2016

	[image: Image]

	 

	FUENTE: Naciones Unidas, “UN Comtrade Database”, base de datos en línea, sin fecha.

	 

	Dentro de la categoría de exportaciones de petróleo, las exportaciones de petróleo crudo constituyen la mayor parte, que oscila entre el 57 y el 66 por ciento de todas las exportaciones de petróleo por valor entre 2010 y 2016. Durante el mismo período, los productos refinados han oscilado entre el 34 y el 43 por ciento.

	Debido a la dependencia presupuestaria de Rusia de las exportaciones de petróleo, los bajos precios del petróleo tienen el potencial de degradar aún más la economía y limitar las acciones del gobierno ruso. Los bajos precios del petróleo en la segunda mitad de la década de 1980 fueron uno de los principales factores que llevaron al colapso de la Unión Soviética.103 Dada la dependencia del estado ruso de los ingresos del petróleo para su presupuesto, es probable que los continuos bajos precios del petróleo extiendan económicamente a Rusia.

	56

	Los mercados de petróleo y productos refinados son esencialmente mundiales, lo que significa que un aumento en la oferta de una sola fuente reduciría los precios en todas partes.104 Si Estados Unidos desea que los precios del petróleo se mantengan bajos para extender a Rusia económicamente, debe asegurarse de que la producción mundial siga siendo alta. Esta es esencialmente una política pasiva pero potencialmente efectiva. La baja demanda mundial resultante del crecimiento económico amortiguar combinado con una revolución tecnológica en los Estados Unidos con respecto a la producción de petróleo (es decir, la fracturación hidráulica) ha hecho caer drásticamente los precios mundiales del petróleo. El precio al contado del crudo Brent, un precio de referencia para el petróleo crudo, alcanzó un máximo de 143,95 dólares por barril el 3 de julio de 2008, cayó durante la crisis financiera mundial, se mantuvo principalmente por encima de los 100 dólares desde principios de 2011 hasta finales del verano de 2014, y luego cayó, alcanzando un mínimo de 26,01 dólares el 20 de enero de 2016. A partir de febrero de 2018, estaba por encima de los 67dólares.105 Los precios de exportación rusos están por debajo de los del crudo Brent. En el tercer trimestre de 2008, el precio medio de exportación por barril en el comercio con países no pertenecientes a la Comunidad de Estados Independientes fue de 116,26 $; en el primer trimestre de 2016, esa cifra alcanzó un mínimo de 31,90 dólares. Para el cuarto trimestre, había aumentado a 45,78$.106

	Al mismo tiempo, y en parte relacionada con la causalidad, la producción de petróleo de EE. UU. aumentó drásticamente, con una producción mensual de petróleo crudo de un promedio de 5,1 millones de barriles por día en 2007 y 8,9 millones de barriles por día en 2016.107 Una gran parte de este aumento, quizás todo, se debe a la revolución tecnológica que condujo al uso de la fracturación hidráulica para producir petróleo a partir de formaciones geológicas con baja permeabilidad (dicha producción se conoce como petróleo compacto).108 En diciembre de 2017, EE. UU. la producción de petróleo de arenas compactas totalizó alrededor de 5,1 millones de barriles por día, frente a los 1,3 millones de barriles por día de mayo de 2008.109
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	Hay dos implicaciones políticas. Estados Unidos tiene poco control sobre la demanda global, lo que también afecta a los precios. Sin embargo, tiene cierto control sobre la producción y el suministro. Si Estados Unidos desea mantener los precios del petróleo bajos como una forma de extender a Rusia, entonces permitir que la producción y las exportaciones de petróleo se realicen sin obstáculos es un buen primer paso. La apertura de nuevos territorios para la exploración y la perforación también podría aumentar la oferta. Fomentar la transferencia de tecnologías para producir petróleo ajustado, o las colaboraciones entre las compañías petroleras estadounidenses y las compañías petroleras extranjeras para producir petróleo tenso en el extranjero, también pueden contribuir a aumentar la oferta. Por último, fomentar el desarrollo continuo de las tecnologías de producción ayudaría. En 2014, se estimó que el precio del punto de equilibrio para la producción de petróleo ajustado estaba en el rango de 60 a 90 dólares por barril. Pero el progreso tecnológico lo ha reducido drásticamente. Si bien el precio de equilibrio para partes de la cuenca del Pérmico en Texas se estimó en 76 dólares por barril en junio de 2014, se estimó en solo 37 dólares por barril en agosto de 2016.110 Por lo tanto, los cambios tecnológicos pueden llevar a que se comercialice más petróleo.

	 

	Beneficios potenciales

	 

	Fomentar la producción de petróleo en EE. UU. puede tener una variedad de beneficios. Lo más directo es que deprimiría los precios y, por lo tanto, también deprimiría los ingresos de exportación a Rusia. Dentro de los Estados Unidos, bajaría el precio para las empresas y los consumidores. El dinero que las empresas gastarían de otro modo en petróleo para alimentar sus flotas de camiones podría usarse, por ejemplo, en inversiones para crear puestos de trabajo, salarios más altos o infraestructura modernizada o en dividendos más altos para los accionistas. Los consumidores podrían tomar el dinero que de otro modo habrían gastado en productos petroleros y usarlo para comprar otros bienes y servicios, ayudando a expandir las economías nacionales y globales. Lo más importante es que estos beneficios pueden resultar de la acción unilateral por parte de los Estados Unidos, y la mayoría de los aliados y amigos de Europa se beneficiarían de los precios del petróleo más bajos.
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	Riesgos

	 

	Los bajos precios del petróleo presentan dos riesgos principales. En primer lugar, dañarían a las empresas estadounidenses que producen petróleo o apoyarían a los productores y a las regiones en las que se encuentran esas empresas. En segundo lugar, los bajos precios del petróleo deprimirían los ingresos no solo para Rusia, sino también para las naciones asociadas que dependen de dichos ingresos para sus presupuestos nacionales, como algunos de los estados del Golfo en Oriente Medio. Además, estos bajos precios del petróleo podrían obstaculizar la capacidad de algunos gobiernos de los estados petroleros para gobernar o redistribuir los ingresos a sus poblaciones, lo que provocará disturbios. Por último, los bajos precios del petróleo suelen fomentar el uso de productos derivados del petróleo, lo que potencialmente exacerba la contaminación y el cambio climático asociado al menos en un pequeño grado.

	 

	Probabilidad de éxito

	 

	Mantener los bajos precios del petróleo a través del aumento de la producción y las exportaciones probablemente extendería a Rusia económicamente. La disminución de los ingresos del petróleo ya está degradando la capacidad de Rusia para mantener su presupuesto federal. El plan presupuestario federal para 2017 a 2019 tiene grandes recortes en los gastos. Incluso con esos recortes, Rusia espera agotar el Fondo de Reserva y retirarse del Fondo Nacional de Riqueza, perjudicando su capacidad futura para garantizar que las personas reciban las pensiones que se les prometieron. Mantener los precios bajos del petróleo durante varios años empujaría a Rusia a seguir tomando decisiones difíciles con respecto a sus prioridades de financiación.

	 

	Conclusión

	 

	Mantener los bajos precios del petróleo y fomentar el aumento de la producción en todo el mundo sin duda extendería a Rusia económicamente. También beneficiaría a los Estados Unidos y, solo por esos motivos, debería perseguirse. La advertencia más importante es que los precios y la producción están más allá del control total de un solo país, por lo que si bien Estados Unidos podría instituir políticas que fomenten esas tendencias, no podría lograrlas por sí solo.
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	Medida 2: Reducir las exportaciones de gas natural y obstaculizar las expansiones de los oleoductos

	 

	Aunque Rusia gana mucho más de las exportaciones de petróleo, está más estrechamente vinculada a Europa por las exportaciones de gas natural. Alrededor del 40 por ciento de las importaciones de gas natural de Europa son de Rusia, pero una proporción mucho mayor de las exportaciones de gas natural de Rusia van a Europa, de las cuales la gran mayoría van a la UE (Figura 3.4).111 Rusia entrega el gas a través del sistema de suministro unificado de gas, que incluye oleoductos que transitan por Bielorrusia, Ucrania, Turquía y ( En 2015, el 39 por ciento del gas ruso a Europa fluyó a través de Ucrania, el 30 por ciento a Alemania a través del oleoducto submarino del Báltico conocido como Nord Stream y el 29 por ciento a través de Bielorrusia.112 

	En 2006 y 2009, Rusia cortó temporalmente los envíos de gas a través de Ucrania por disputas geopolíticas y comerciales con ese país, reduciendo así las tarifas de tránsito ucranianas, así como los suministros de gas ucraniano y europeo. A raíz de esos eventos, Europa ha establecido el objetivo de reducir sus compras de gas de Rusia y construir más resiliencia dentro del sistema europeo, es decir, poder mover gas por todo el continente en lugar de que partes de él dependan de un solo proveedor. En septiembre de 2009, el Consejo Europeo emitió una directiva que, entre otras medidas, estableció un mecanismo de coordinación en caso de interrupciones del petróleo o el gas.113 En febrero de 2016, la Comisión Europea publicó una estrategia de la UE para el almacenamiento de GNL y gas.114 
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	Figura 3.4

	Porcentajes de participación en las importaciones de las exportaciones de gas rusas, 2016

	[image: Image]

	FUENTE: BP, Statistical Review of World Energy, junio de 2017, Londres: BP p.l.c., 2017. NOTA: El gráfico muestra la proporción de movimientos comerciales por tubería y como gas natural licuado (GNL) combinados. Los casos en los que los datos indicaron un movimiento comercial de menos de 0,050 millones de metros cúbicos (bcm) se contaron como cero. América del Norte incluye Canadá, México y los Estados Unidos (excluyendo territorios); América Central y del Sur incluye esas regiones y el Caribe, Puerto Rico y las Islas Vírgenes de EE. UU.; Europa incluye a los miembros europeos de la Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económicos (Austria, Bélgica, República Checa, Dinamarca, Estonia, Finlandia, Francia, Alemania, Grecia, Hungría, Islandia, Irlanda, Italia, Luxemburgo, Países Bajos, Noruega, Polonia, Portugal, Eslovaquia, Eslovenia, España, Suecia, Suiza, Turquía y Reino Unido), Albania, Bosnia-Herzegovina, Bulgaria, Croacia, Chipre, Antigua República Yugoslava de Macedonia, Georgia, Gibraltar, Letonia, Lituania, Malta, Montenegro , Rumania y Serbia; la Comunidad de Estados Independientes (CEI) incluye a Azerbaiyán, Armenia, Bielorrusia, Kazajstán, Kirguistán, Moldavia, Rusia, Tayikistán, Turkmenistán, Uzbekistán y Ucrania; el Medio Oriente incluye la Península Arábiga, Irán, Irak, Israel, Jordania, Líbano y Siria; África incluye solo ese continente; y la categoría Asia Pacífico incluye Afganistán, Australia, Bangladesh, Brunei, Camboya, China, China Hong Kong SAR, China Macau SAR, India, Indonesia, Japón, Laos, Malasia, Mongolia, Myanmar, Nepal, Nueva Zelanda, Corea del Norte, Oceanía , Pakistán, Papúa Nueva Guinea, Filipinas, Singapur, Corea del Sur, Sri Lanka, Taiwán, Tailandia y Vietnam. En los datos de BP, los miembros identificables de la UE recibieron el 80 por ciento de todas las exportaciones de gas ruso a Europa y el 70 por ciento de todas las exportaciones rusas en todo el mundo en 2016.

	61

	 

	De hecho, el consumo total de gas ha disminuido. Esto se debe en parte a la desaceleración de la economía europea después de 2010 y en parte al aumento de la producción de energías renovables en Europa. En 2014, poco menos de la mitad del consumo de energía de la UE provenían de la producción nacional. Dentro de la producción nacional, las fuentes nucleares proporcionaron la mayor cantidad de energía, con un 29,4 por ciento, las energías renovables proporcionaron un 25,5 por ciento y combustibles sólidos un 19,4 por ciento, mientras que el gas natural solo un 15,2 por ciento.115 Ese mismo año, el gas natural constituyó el 22,6 por ciento de las importaciones brutas de energía De hecho, la proporción de gas importado en las importaciones totales de energía se ha mantenido notablemente constante durante la década de 2006 a 2015, con un promedio del 23,5 por ciento y desde un mínimo del 22,4 por ciento en 2006 hasta un máximo del 25,2 por ciento en 2010.116

	En última instancia, aunque costosa, Europa podría adaptarse a un corte completo del gas ruso a medio y largo plazo.117 En la práctica, sin embargo, la participación rusa en el consumo y las importaciones de gas europeos ha aumentado. La producción de gas europea está disminuyendo, y el gasoducto ruso es menos costoso que las alternativas, lo que lleva a una mayor proporción del consumo de gas ruso. El GNL de los Estados Unidos y Australia podría proporcionar un sustituto del gas ruso entregado por gasoducto, pero los precios del GNL en otros mercados han sido más altos, y la compañía rusa de la industria del gas Gazprom ha ajustado los precios para garantizar su cuota de mercado: el GNL en Europa normalmente ha costado al menos un 30 por ciento más que el gas ruso.118 A pesar de las ganancias en GNL, todavía se proyecta que el gas ruso a través de gasoductos sea la mayor fuente individual de gas para Europa hasta 2035.119
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	Además, Europa, o al menos parte de ella, está construyendo Nord Stream 2, un importante gasoducto para el gas ruso que corre paralelo a los dos oleoductos Nord Stream existentes, que evitará Ucrania y toda Europa del Este, que pasará directamente desde Rusia bajo el Mar Báltico hasta Alemania. Funcionarios de la Comisión Europea y líderes de nueve estados de la UE han expresado su preocupación por el proyecto, específicamente porque aumentaría la dependencia europea de Rusia para el gas. Además, disminuirá el envío de gas ruso a través de Ucrania, reduciendo las tarifas de tránsito a ese país. Sin embargo, Alemania (la terminal) está a favor del proyecto, y la UE no puede detenerlo. El oleoducto necesita aprobaciones de Alemania, Dinamarca, Suecia, Finlandia y Rusia porque pasará por las aguas de esos cinco países.120 A finales de abril de 2017, Nord Stream 2 AG firmó acuerdos de financiación con cinco empresas energéticas europeas para pagar la mitad del costo del proyecto; Gazprom sigue siendo el único propietario de la empresa del proyecto. Cuando se complete, el oleoducto tendrá una capacidad de 55 bcm al año, y se espera que la construcción funcione de 2018 a 2019.121

	Existe una variedad de opciones para diversificar los suministros de gas europeos y ampliar económicamente a Rusia, aunque no está claro cuánto control tienen los Estados Unidos sobre ellos. Un primer paso implicaría detener Nord Stream 2. En 2015, la UE importó 410,6 bcm de gas natural, de los cuales 121,7 bcm provinieron de Rusia.122 Nord Stream 2 a plena capacidad representaría el 45 por ciento de las importaciones de 2015 de Rusia, el 14 por ciento de las importaciones totales. Europa todavía tendría que importar el gas, y ese gas todavía podría venir de Rusia, pero como mínimo tendría que pasar por otros países, como Ucrania, que ganaría tarifas de transporte.
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	Una segunda opción es fomentar nuevos gasoductos de otras fuentes de gas. Los principales de ellos son el Corredor de Gas del Sur y EastMed. El Corredor de Gas del Sur correría desde el campo Shah Deniz II de Azerbaiyán hasta Georgia, Turquía, Grecia, Albania e Italia, con 10 bcm previstos para 2020 y 31 bcm para 2026.123 El corredor se está construyendo en tres segmentos: El primero, el Oleoducto del Cáucaso Sur desde Azerbaiyán a través de Georgia, ya está terminado, y se proyectó que el segundo, el Oleoducto Trans-Anatolia a través de Turquía, estaría operativo en junio de 2018.124 Queda por construir el tercer segmento, el Oleoducto Trans-Adriático. 

	Con importantes descubrimientos de gas en el Mediterráneo oriental, la UE, Chipre, Grecia, Israel e Italia firmaron un acuerdo preliminar en la primavera de 2017 para trabajar en un gasoducto que uniera a los cuatro países. La idea del gasoducto EastMed es transportar 10 bcm de gas de los campos de gas israelíes y chipriotas a Grecia e Italia.125 En 2014, tanto Grecia como Italia recibieron todo su gas ruso (aunque no todo su gas) a través de Ucrania; este gasoducto ayudaría a diversificar aún más sus importaciones.126 

	Una tercera opción es hacer un esfuerzo renovado para llevar la fracturación hidráulica, o fracking, a Europa. Como ya se ha señalado, la revolución energética de EE. UU. fue estimulada por la fracturación hidráulica, que puso a disposición grandes suministros de petróleo y gas. Hasta ahora, el fracking ha demostrado ser decepcionante en Europa. En parte, esto se debe a que las formaciones geológicas solo tienen un potencial limitado con las tecnologías actuales, y es posible que nunca tengan un potencial suficiente.127 Pero también se debe en parte a que varias jurisdicciones han prohibido la fracturación hidráulica en respuesta a preocupaciones ambientales. Estos incluyen Bulgaria, Cataluña, la República Checa, Francia, Alemania, Escocia y Gales.128 
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	Una cuarta opción es ampliar las instalaciones de importación de GNL. Hay dos tipos básicos de infraestructura relacionada con el GNL: las instalaciones de licuefacción, que suministran el mercado, y las instalaciones de regasificación, que reciben el suministro. Un tipo particular de instalación de regasificación, una unidad flotante de almacenamiento y regasificación, se puede completar en el plazo de un año desde la toma de la decisión inicial de inversión.129 Europa ya ha comenzado a mejorar su capacidad para recibir GNL. Entre 2010 y finales de 2016, Francia, Italia, Lituania, Países Bajos y Polonia iniciaron seis nuevas terminales de regasificación.130 A finales de 2017, había un total de 32 terminales de GNL en Europa (27 de las cuales estaban en la UE), ofreciendo una capacidad total de regasificación de 227 bcm, con otros 5 bcm por año en capacidad.131 La capacidad de importación global ha aumentado tres veces la capacidad de exportación global.132 Como resultado de esta expansión de importación, Polonia recibió su primer envío de GNL de EE. UU. el 7 de junio de 2017.133

	En el otro lado del mercado, la capacidad de exportación se ha expandido y la forma en que se venden las exportaciones también ha cambiado de una manera que agrega flexibilidad al mercado.134 Las adiciones de capacidad han venido en gran medida de los Estados Unidos y Australia, con un crecimiento de la oferta superando el crecimiento de la demanda. A partir de octubre de 2016, se estaban construyendo 151,3 bcm de nueva capacidad, que se completarán en 2021, con aproximadamente la mitad de la construcción en los Estados Unidos y otra cuarta parte en Australia. Las plantas de licuefacción generalmente tardan mucho más en construirse que las plantas de regasificación, y se espera que el nuevo suministro se nivele para 2022. Este aumento equivaldría a un aumento del 34 por ciento en la capacidad total de licuefacción.135 
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	Mientras que los Estados Unidos y Australia han aumentado la oferta, Estados Unidos y Europa han cambiado la forma en que se compra y vende el GNL. Tradicionalmente, debido a su costo, las plantas de licuefacción operan bajo contratos a largo plazo y no se construyen hasta que esos contratos garantizan una gran parte de la demanda. Estos contratos a menudo tienen cláusulas que prohíben la reventa. Europa prohibió las llamadas cláusulas de destino, permitiendo la reventa a clientes que no fueran el cliente que contrató el suministro, y los Estados Unidos innovaron aún más no solo evitando las cláusulas de destino, sino también limitando las sanciones con respecto a la falta de suministros contratados.136 

	Estas innovaciones aumentan tanto el suministro de gas natural como la flexibilidad de a dónde puede ir. Pero las plantas de licuefacción todavía se construyen sobre la base de compromisos a largo plazo, por lo que hay mucho menos aumento en la flexibilidad general del mercado en términos de capacidad de producir más rápidamente para sustituir los suministros de tuberías. Un verdadero mercado al contado para el GNL todavía se encuentra en las primeras etapas, y la flexibilidad en el destino de los suministros de GNL en el pasado ha sido el resultado de que la demanda en algunos países receptores cayó por debajo de las expectativas, lo que permite a otros países receptores importar más de lo esperado.

	Para beneficiarse más completamente del crecimiento de la oferta de GNL, serían útiles una serie de pasos. En primer lugar, los Estados Unidos y Europa podrían tratar de fomentar un mercado al contado más flexible, incluido el aumento de la capacidad de exportación de repuesto. Dado el alto costo de construir plantas de licuefacción, los mecanismos para hacerlo son inciertos, pero podrían implicar subsidios a los proveedores o la construcción de más almacenamiento en los países proveedores. Un método indirecto sería apoyar el desarrollo de los mercados de seguros de suministro, donde se construiría una planta de licuefacción con perspectivas de ventas inciertas y luego se aseguraría contra la falta de ventas.
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	En segundo lugar, Europa también necesitaría mucho más almacenamiento de gas, especialmente cerca de áreas de alta demanda.137 El almacenamiento es generalmente con una gran demanda cuando hay grandes diferencias de precios entre el gas en verano (cuando los precios son bajos) y el invierno (cuando los precios son altos). Las pequeñas diferencias recientes han reducido los incentivos para el almacenamiento de gas, por lo que el aumento del almacenamiento podría implicar no solo la creación de nueva capacidad, sino también la subvención del uso de esa capacidad.

	Las opciones anteriores se centran en las fuentes de gas natural. Una quinta opción sería ampliar la producción y el uso de energías renovables a través de incentivos del lado de la oferta y la demanda, disminuyendo o eliminando así la demanda de gas natural. Como se señaló anteriormente, el consumo total de gas en Europa ha disminuido en parte debido al aumento de la producción de energías renovables en Europa.

	Por último, aunque son posibles varias acciones para limitar el dominio de Rusia en el mercado europeo del gas, podría valer la pena no hacer nada. Esto también se aplica al petróleo. Al igual que con muchas otras políticas rusas, hay un argumento válido de que las políticas de infraestructura energética de Rusia están perjudicando a su economía. Si es así, la forma natural de extender a Rusia económicamente sería dejar que continúe con estas políticas. Específicamente, esta opinión sostiene que Rusia ha estado invirtiendo en proyectos grandes y difíciles, como los del Ártico en alta mar y la península de Yamal, para extender la generosidad a las empresas políticamente conectadas, y que se traen a los principales socios internacionales para construir conexiones políticas en el extranjero.138 

	 

	Beneficios potenciales

	 

	En términos de ampliación económica de Rusia, el principal beneficio de crear alternativas de suministro al gas ruso es que reduciría los ingresos de exportación rusos. El presupuesto federal ruso ya está estresado, lo que lleva a recortes planificados en el gasto en defensa, y la reducción de los ingresos por gas estresaría aún más el presupuesto. Un beneficio adicional sería que las amenazas rusas de cortar el gas por razones geopolíticas, o incluso las compensaciones reales, afectarían a muchas menos personas en la UE y en países que son o se esfuerzan por ser socios de la UE, como Ucrania. No solo se aumentaría la seguridad energética para Europa, sino que los residentes europeos individuales y sus empresas se enfrentarían a un nivel de amenaza reducido.
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	Riesgos

	 

	Hay tres riesgos importantes para cambiar la relación de suministro de gas. En primer lugar, podría reducir la fiabilidad del suministro de gas a Europa. La disputa en curso sobre si construir Nord Stream 2 lo ilustra. Algunos en Occidente argumentan que Rusia debería verse obligada a seguir enviando gas a través de Ucrania, víctima de la agresión rusa, para que Ucrania pueda ganar hasta 2.000 millones de dólares al año en tarifas de tránsito. Pero otros argumentan que el sifón ucraniano y las disputas periódicas sobre el precio del gas con Rusia han hecho que esta ruta sea menos confiable tanto para Rusia como para sus clientes europeos. Además, la política de EE. UU. ha favorecido durante mucho tiempo a más fuentes de suministro y rutas de exportación, para hacer que el mercado mundial de la energía sea más competitivo y resistente.

	En segundo lugar, es probable que los suministros de gas alternativo sean más caros tanto en términos de costos de infraestructura como de precios de gas. Si los gobiernos subvencionan la infraestructura, tendrán que reducir los gastos para otros fines o aumentar los impuestos, lo que podría crear un lastre para la economía. Los precios más altos del gas reducirán la capacidad de los europeos para comprar otros bienes y servicios, lo que también creará un lastre para la economía.

	En tercer lugar, una de las desventajas de trabajar para limitar la exportación rusa de energía u otro material es que la dependencia de Rusia de los mercados occidentales es, dentro de los límites, un elemento de disuasión: este acceso probablemente se cortaría en caso de una escalada de tensiones o conflicto. Reducir el acceso ruso a los mercados occidentales en tiempo de paz reduce la escala de los recortes adicionales que resultarían del conflicto y, por lo tanto, el efecto disuasorio de tal amenaza. Esto abogaría por restringir el crecimiento de las compras occidentales de Rusia, en lugar de reducirlas.

	Los créditos occidentales a los países del Bloque del Este en la década de 1980 presentan una situación análoga. El deterioro de las condiciones económicas de esos países y los beneficios que obtuvieron a través de los préstamos occidentales fueron vistos por algunos en Occidente como un apalancamiento sobre los futuros desarrollos en la región.139 

	 

	Probabilidad de éxito

	 

	Reducir el consumo europeo de gas ruso en tiempo de paz tiene una probabilidad de éxito de media a baja. Diversificarse lejos de Rusia es caro, y los proyectos pueden ser difíciles de lograr. El gasoducto EastMed no tendrá éxito si no es competitivo en costos con el gas ruso, a menos que esté subvencionado. Además, los proveedores podrían no ejecutar el proyecto, o podrían encontrar más rentable su lugar el creciente consumo de Egipto.140 El GNL todavía debe competir con el gasoducto más barato, por lo que la expansión dramática de las importaciones de GNL en Europa también podría requerir subsidios.

	Además, Alemania parece decidida a completar Nord Stream 2. Aunque los funcionarios de la Comisión Europea han impugnado el oleoducto, la agencia reguladora alemana responsable de las redes de infraestructura de ese país argumentó que el oleoducto no estaba sujeto a las leyes energéticas de la UE. 141 Sin embargo, cuando los EE. UU. El Senado aprobó sanciones más estrictas contra Rusia en junio de 2017, incluso en Nord Stream 2, el ministro de Asuntos Exteriores alemán y el canciller austriaco argumentaron que "el suministro de energía de Europa es un asunto de Europa, no de los Estados Unidos de América". 142En consecuencia, es difícil ver una manera de detener o incluso limitar Nord Stream 2, lo que podría aumentar las importaciones europeas de Rusia y dañar también a Ucrania y a los miembros de Europa Central de la UE.
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	Conclusión

	 

	Reducir la energía del mercado ruso sobre el consumo de gas en Europa sin duda extendería económicamente a Rusia. Reduciría el poder de fijación de precios ruso y podría crear una situación en la que las amenazas europeas a la compra de gas en otros lugares podrían convertirse en la nueva versión de las amenazas rusas, y las acciones, para cortar el gas a los consumidores europeos. El defecto más importante en esta área es que crear nuevos suministros de gas no rusos para Europa sería más caro que seguir comprando gasoducto ruso. A principios de la década de 1980, el presidente Reagan tuvo que retirarse cuando trató de restringir las exportaciones de tecnología energética en un esfuerzo por alentar a Europa a no volverse demasiado dependiente del gas ruso; cualquier esfuerzo similar hoy en día podría encontrarse con el mismo destino. Por lo tanto, esta política podría requerir tanto la planificación para asegurarse de que es lo más eficiente posible como la participación en los costos para asegurarse de que todos los países que se beneficiarían también tengan un incentivo para participar.

	 

	 

	Medida 3: Imponer sanciones

	 

	En respuesta a la anexión de Rusia de la Crimea de Ucrania, los Estados Unidos y la UE instituyeron regímenes de sanciones similares en marzo de 2014. A lo largo del año, con la posterior invasión rusa del este de Ucrania, estos se expandieron sustancialmente. El programa de EE. UU. comenzó el 6 de marzo con una orden ejecutiva que bloqueaba la propiedad de personas específicas involucradas en la operación rusa en Crimea y prohibió sus viajes a los Estados Unidos.143 Los Estados Unidos luego ampliaron el número de personas sancionadas el 16 de marzo y agregaron el Banco Rossiya bajo la orden ejecutiva emitida ese día; Luego, las sanciones se ampliaron aún más con dos órdenes ejecutivas más en 2014.144
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	Bajo estas autoridades, los Estados Unidos instituyeron tres tipos de sanciones:145 

	 

	- bloquear las sanciones. Estos prohíben cualquier transacción financiera, comercial o comercial entre personas estadounidenses y personas y entidades designadas específicas.

	- sanciones sectoriales. Estos incluían restricciones en la provisión de financiación a ciertas entidades en los sectores financiero y energético de Rusia y para las prohibiciones del sector petrolero en la exportación de bienes, servicios y tecnología para apoyar la exploración o producción de proyectos de aguas profundas, en alta mar en el Ártico o de esquisto. Los sectores incluidos en las sanciones sectoriales eran los servicios financieros, la energía y la defensa y el material relacionado.

	- nuevas prohibiciones de inversión y embargo comercial. Estos prohíben nuevas inversiones en Crimea y cualquier comercio con Crimea.

	 

	Entre las empresas destacadas y las personas sancionadas se encuentran Bank Rossiya, VTB Bank, Sberbank, el productor de gas Novatek, la empresa de defensa Rostec, el viceprimer ministro ruso Rogozin y el ex jefe de personal presidencial Sergei Ivanov, entre muchos otros.

	La UE tomó medidas similares, a partir del 13 de marzo de 2014. Estas medidas incluyeron congelación de activos y viajes para 150 personas y 37 entidades; límites al acceso al mercado de capitales para cinco bancos, tres empresas de energía y tres empresas de defensa; una prohibición del comercio de armas; y una prohibición de las exportaciones de artículos de doble uso, es decir, artículos que podrían utilizarse tanto para fines civiles como militares. Al igual que los Estados Unidos, la UE también prohibió la exportación de tecnologías utilizadas para la exploración o producción de aguas profundas, en alta mar en el Ártico o proyectos de petróleo de esquisto. La UE también tomó una serie de medidas específicas de Europa, como la cancelación de una cumbre bilateral con Rusia y el bloqueo de la cooperación económica a través del Banco Europeo de Inversiones, el Banco Europeo de Reconstrucción y Desarrollo (BERD) y los programas bilaterales.146 Antes de las sanciones, Rusia representaba alrededor de un tercio de los préstamos del BERD, por lo que poner fin a esos Sin embargo, el banco redirigió sus préstamos a Turquía y Ucrania, y tres años más tarde parece estar en buena salud financiera.147 Finalmente, la UE y los Estados Unidos pusieron fin a la cooperación del G-8 con Rusia, volviendo al G-7.148 Australia, Canadá, Japón, Noruega y Suiza también impusieron sanciones.149 
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	Las estimaciones de los efectos de las sanciones varían. Una de las razones por las que estos efectos son difíciles de estimar es porque los precios mundiales del petróleo colapsaron poco después de que se introdujeran las sanciones. Sin embargo, hubo un período en el que las sanciones estuvieron en vigor antes de que los precios del petróleo cayeran, y las pruebas de este período indican que las sanciones aumentaron el costo del capital en Rusia. Durante este período, los diferenciales entre la deuda soberana rusa y los paquetes alemanes se ampliaron en 0,9 puntos porcentuales.150 

	Las sanciones también afectaron a objetivos específicos. ExxonMobil, Shell y Total suspendieron la cooperación con Rosneft, Gazprom Neft (una filial de Gazprom) y Lukoi, respectivamente, en proyectos de aguas profundas, árticos y esquisto.151 Los EE. UU. El Departamento de Estado estimó que las empresas rusas sancionadas, en promedio, perdieron alrededor de un tercio de sus ingresos operativos, la mitad de sus valores de activos y un tercio de sus empleados en comparación con las empresas no autorizadas. Todas las evaluaciones señalaron que los efectos de las sanciones fueron menores que los efectos de la caída de los precios del petróleo.152
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	En términos más generales, el FMI estimó que las sanciones y la prohibición rusa de represalias sobre las importaciones agrícolas redujeron el PIB ruso entre el 1 y el 1,5 por ciento a corto plazo y hasta un 9 por ciento a medio plazo. Rusia estimó que el coste anual es del 2 por ciento del PIB. Sin embargo, una serie de otros factores han demostrado ser más debilitantes para la economía rusa. Estos incluyen la fuerte caída de los precios del petróleo, la renacionalización de numerosas empresas y el deterioro del entorno empresarial en términos de regulación, falta de derechos de propiedad y falta general de estado de derecho.153 Por lo tanto, aunque las sanciones han afectado negativamente a Rusia, el efecto ha sido modesto.

	Las sanciones también han tenido efectos indirectos. Una es que las instituciones financieras globales han sido menos activas en Rusia porque no están seguras de si las operaciones no sancionadas hoy podrían ser objeto de objetivos en el futuro. Un segundo efecto indirecto es que los inversores globales evalúan los mayores riesgos políticos en Rusia como resultado de las sanciones occidentales y el deterioro en los últimos años de las relaciones de Rusia con Occidente.

	En particular, las sanciones no son de ninguna manera exhaustivas, ni están destinadas a ser. Por ejemplo, permiten a Rusia vender bonos del gobierno en el extranjero, y el gobierno podría usar los ingresos para recaudar financiación para las empresas afectadas por las sanciones.154 De hecho, Rusia emitió 3 mil millones de dólares en bonos en mayo de 2016 por primera vez desde las sanciones.155 A esto le siguieron hasta 6.000 millones de dólares en nueva deuda soberana en junio de 2017, denominada en dólares estadounidenses.156 Por ejemplo, las sanciones relacionadas con el petróleo no afectan a las filiales rusas de empresas occidentales.157 
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	Esas sanciones que están en vigor han tenido un impacto negativo en algunas empresas estadounidenses, sobre todo en las compañías petroleras y las empresas de servicios de yacimientos petrolíferos. ExxonMobil tuvo que suspender una empresa de exploración de 700 millones de dólares en el Mar de Kara, en asociación con Rosneft, y ExxonMobil informó haber perdido mil millones de dólares de sus operaciones rusas. Las instituciones financieras estadounidenses han tenido que aumentar el gasto en cumplimiento, y algunos productores agrícolas estadounidenses (y muchos más productores europeos) han perdido negocios.158 

	Además, las sanciones de EE. UU. y Europa son algo diferentes. Lo más importante es que, a pesar de que ambas economías pusieron límites a la cooperación con respecto a las aguas profundas, las aguas costeras del Ártico y los proyectos de esquisto, la UE permitió que las asociaciones en su lugar en ese momento continuaran, mientras que Estados Unidos no lo hizo. Por lo tanto, mientras que ExxonMobil ha suspendido una asociación relevante, el Eni de Italia y el Statoil de Noruega han continuado con proyectos que podrían haber sido prohibidos por los Estados Unidos.159 Más específicamente, ExxonMobil ha suspendido el trabajo en el Ártico, las aguas profundas y el esquisto; Statoil de Noruega ha suspendido el trabajo en el Ártico, pero ha continuado Mientras que las sanciones de EE. UU. son aplicadas por EE. UU. La Oficina de Control de Activos Extranjeros del Tesoro, descrita por al menos un abogado como "muy temida, poderosa y activa", la aplicación de las sanciones europeas se deja en manos de los países individuales, lo que podría variar en su agresividad.160 
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	De hecho, el mayor defecto de cualquier régimen de sanciones es la inclusión de los países que sancionan Rusia. Por ejemplo, el Fondo de Inversión Directa de Rusia (RDIF), un fondo de 10 000 millones de dólares establecido en 2011, continuó formando activamente una variedad de asociaciones con países de Oriente Medio y Asia después de que las sanciones comenzaran en 2014.161 Esos países simplemente no están participando en las sanciones. De hecho, a partir de la primavera de 2017, RDIF señaló que había atraído 30 000 millones de dólares en capital extranjero desde su fundación. Este total incluye al menos 16.500 millones de dólares, y posiblemente más, de países de Oriente Medio, incluidos Bahréin, Israel, Kuwait, Qatar, Arabia Saudí, Turquía y los Emiratos Árabes Unidos (EAU).162 Todos estos, excepto la inversión israelí, fueron de entidades del sector público, y la mayoría son socios cercanos de los Estados Unidos en la región.

	También se han recibido importantes inversiones de China, India, Japón y Vietnam.163  Una asociación con la Corporación Estatal de Inversiones de China fue la primera asociación internacional anunciada, con entidades rusas y chinas que contribuyeron con mil millones de dólares a un fondo conjunto en 2011.164
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	Con mucho, la mayor inversión individual fue un compromiso de 10 mil millones de dólares del Fondo Público de Inversión de Arabia Saudí, anunciado en julio de 2015.165 Se espera que este fondo reciba los ingresos de la oferta pública inicial de acciones de Arabia Saudí en la compañía energética Aramco de Arabia Saudita y desempeñe un papel importante en la financiación de los esfuerzos de reforma de Arabia Saudí descritos en el documento Una vez que el Fondo Público de Inversiones reciba los ingresos de Aramco, se espera que sea el fondo soberano más grande del mundo, dependiendo del éxito de la oferta pública.166 En otra inversión importante, unos seis meses después de las sanciones iniciales, el Departamento de Finanzas de Abu Dhabi acordó invertir hasta 5.000 millones de dólares en un fondo conjunto con RDIF.167

	Es probable que algunas de estas coinversiones tengan efectos positivos en la economía rusa. Por ejemplo, DP World of Dubai está proporcionando el 80 por ciento de la financiación en una asociación con RDIF para invertir en puertos marítimos, puertos secos e infraestructura logística en Rusia.168 RDIF y el Grupo LR israelí están invirtiendo en la agricultura láctea y el procesamiento de leche en Rusia.169 Tus-Holdings of China, el antiguo Centro de Desarrollo del Parque Científico de la Universidad de Tsinghua, está invirtiendo en nuevas empresas y empresas de tecnología rusas que podrían desarrollarse más en China.170
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	La cooperación económica va más allá de las inversiones. En septiembre de 2014, EE. UU. El Tesoro impuso sanciones a Rostec, una sociedad de cartera estatal rusa para la industria de la defensa. Específicamente, el Tesoro prohibió a las entidades estadounidenses realizar transacciones relacionadas con una nueva deuda de Rostec de más de 30 días de vencimiento.171 En febrero de 2017, el director ejecutivo de Rostec, Sergey Chemezov, anunció que los Emiratos Árabes Unidos y Rusia habían acordado desarrollar conjuntamente un combate ligero de quinta generación.172 Además, Moscú ha establecido una organización de intercambio de información con otras ciudades para compartir Formada en 2016, los socios iniciales de la organización incluyeron Fráncfort-Mainz y París, en los países socios de la UE y la OTAN, Alemania y Francia, respectivamente. En abril de 2017, Dubái estaba considerando unirse. Una razón implícita para formar la organización fue la dificultad de las transacciones con Nueva York y Londres después de las sanciones.173 

	Incluso en la industria energética, las sanciones solo han tenido un efecto limitado debido a la posibilidad de que los países no participantes intervengan. China es el mejor ejemplo de esto. Las sanciones a Novatek significaron que la compañía no podría recaudar financiación occidental en dólares estadounidenses para un proyecto de GNL de 27 mil millones de dólares en la península de Yamal. Sin embargo, las entidades chinas acordaron en 2016 proporcionar 12 mil millones de dólares en préstamos en euros y renminbi.174 Esto se produjo poco después de que el Fondo Chino de la Ruta de la Seda acordara asumir una participación del 9,9 por ciento en el proyecto, elevando la estructura de propiedad al 50,1 por ciento para Novatek, el 20 por ciento para el Fondo de la Ruta de la Seda175. Sin embargo, esta no es una solución ideal, aunque es más barata que el equipo occidental, es de menor calidad y tiende a descomponerse más.176 
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	Sin embargo, instituir nuevas sanciones es sin duda una opción para extender a Rusia económicamente. En agosto de 2017, el presidente Trump firmó un nuevo proyecto de ley de sanciones a Rusia que se aprobó en el Congreso con un apoyo abrumador.177 Mientras que Trump incluyó "caveats" que indicaban que podría tratar de alterar la implementación, el proyecto de ley convirtió las sanciones existentes implementadas por orden ejecutivo, lo que las hace más difíciles (aunque no imposibles) de detener. Además, el proyecto de ley extendió las sanciones a los sectores ferroviario, marítimo, de metales y minero; endureció los límites a la financiación; instituyó nuevas sanciones a las grandes inversiones en la privatización rusa; e instituyó nuevas sanciones a la inversión o venta, arrendamiento o suministro de bienes, servicios, tecnología, información o apoyo para la construcción de oleoductos de exportación de energía rusos Esta última medida estaba dirigida específicamente a cualquier país del mundo, incluidos los países europeos, que participara en la construcción del oleoducto Nord Stream 2, descrito anteriormente. Además de ampliar y profundizar las sanciones aplicadas a las acciones de las entidades estadounidenses, las nuevas medidas serían extraterritoriales e incluso podrían hacer que los Estados Unidos se opusieran a los préstamos a Rusia de instituciones financieras internacionales como el FMI y el Banco Mundial.178 

	La legislación de 2017 proporcionó un conjunto de opciones para mejorar las sanciones. Si Estados Unidos desea ampliar a Rusia económicamente a través de sanciones, hay una serie de otras medidas que podría tomar. Una sería profundizar o ampliar las sanciones existentes. La profundización podría implicar extender las sanciones relacionadas con la energía más allá de los proyectos exploratorios de aguas profundas, árticos y esquisto para incluir empresas operativas y otros aspectos de la economía energética de Rusia, incluida la tecnología. Aunque hay sustitutos, la tecnología occidental es superior. Las refinerías rusas utilizan en gran medida tecnología occidental importada; la tecnología china no conducirá a mejoras en la calidad de la producción.179 La profundización de las sanciones existentes también podría implicar la extensión de las sanciones relacionadas con el banco a un conjunto más grande de bancos rusos. Esto dificultaría el acceso a los dólares para una mayor proporción de las empresas y podría debilitar el sector bancario ruso.
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	La ampliación de las sanciones podría implicar castigar a cualquier entidad rusa que trate con cualquier entidad en Donbass o Luhansk. Una versión más estrecha sería sancionar a cualquier entidad rusa que se ocupe de las 46 empresas registradas en Ucrania que la llamada República Popular de Luhansk y la República Popular de Donetsk han nacionalizado.180 

	Una segunda forma de ampliar las sanciones sería cubrir más bienes comercializados. En 2016, los Estados Unidos representaron solo el 3,3 por ciento de las exportaciones totales de Rusia (en comparación con el 2,4 por ciento en 2015), pero el 6,1 por ciento de las exportaciones de productos manufacturados (en comparación con el 5,9 por ciento en 2015). Ese mismo año, los bienes estadounidenses constituyeron el 6,1 por ciento de las importaciones de bienes de Rusia (en comparación con el 6,3 por ciento en 2015), de los cuales los sectores más grandes eran productos químicos y productos relacionados (6,1 por ciento), minerales y otros productos de materiales crudos (5,5 por ciento) y maquinaria (5,3 por ciento).181 Del mismo modo, las sanciones podrían cubrir Las sanciones también podrían estar dirigidas a todo tipo de transferencias de tecnología, especialmente las relacionadas con la energía y el ejército; un analista sugiere que esto perjudicaría a la economía rusa a largo plazo.182 

	Una tercera forma de ampliar las sanciones sería incluir las inversiones directas rusas en los Estados Unidos. En 2015, las inversiones rusas en negocios operativos y bienes raíces en los Estados Unidos ascendieron a casi 4.600 millones de dólares.183 
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	Hasta ahora, estas opciones solo han involucrado a entidades estadounidenses, rusas y de Crimea. Los Estados Unidos también podrían instituir sanciones extraterritoriales o secundarias. Por ejemplo, los Estados Unidos podrían sancionar a cualquier empresa en el mundo que se haya asociado con Rusia para desarrollar recursos energéticos de aguas profundas, en alta mar del Ártico o de esquisto, o sancionar a cualquier entidad que haya coinvertido con el RDIF o que se haya asociado de alguna manera con empresas rusas de energía o defensa.

	El mayor paso que Estados Unidos podría dar sería instituir sanciones financieras más profundas o incluso integrales contra Rusia. Esto prohibiría el uso del sistema bancario de los Estados Unidos por parte de Rusia o cualquier entidad rusa, así como el uso del sistema bancario de los Estados Unidos por parte de cualquier entidad, como los bancos europeos, que trate con Rusia o las entidades rusas. Tal medida evitaría efectivamente a Rusia y a las empresas rusas el uso del dólar estadounidense, que constituye el mayor medio de intercambio para el comercio internacional y las transacciones de inversión. A diciembre de 2016, el 62 por ciento de la deuda externa de Rusia estaba denominada en dólares, de las cuales la mayor parte era atribuible a los bancos y empresas rusos en lugar del gobierno.184 En mayo de 2017, el gobierno ruso y las entidades rusas tenían casi 100 mil millones de dólares de deuda estadounidense.185 Las sanciones más profundas serían similares a las impuestas a Irán antes de que aceptar

	Hay una variedad de mecanismos para implementar dichas sanciones. Uno es a través de la Sección 311 de la Ley PATRIOT de EE. UU. En esta sección, el Tesoro podría declarar un país extranjero, una institución financiera, un tipo de cuenta o una clase de transacciones como una "con motivo de negocios primario de blanqueo de dinero" y prohibir a cualquier banco estadounidense mantener una cuenta de corresponsal con esa entidad declarada.186 Incluso bajo esa medida, la entidad extranjera podría continuar haciendo negocios en los Estados Unidos, como la compra de bienes raíces. Sin embargo, en el pasado, tales acciones han hecho que la mayoría de los otros bancos legítimos de todo el mundo pongan fin a las transacciones con la entidad declarada. Alternativamente, la Oficina de Control de Activos Extranjeros del Tesoro podría sancionar a una entidad y poner fin no solo a cualquier relación de corresponsal con un banco de los Estados Unidos, sino también a cualquier actividad de esa entidad en los Estados Unidos o con entidades de los Estados Unidos en todo el mundo. Esto probablemente llevaría a otros bancos de todo el mundo a evitar a la entidad sancionada.
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	Sin duda, habría lagunas en dichas sanciones. Rusia podría aprovechar los depósitos de dólares en el extranjero y hacer arreglos para que los pagos en dólares se canalice a través de bancos no estadounidenses o hacer arreglos para que se realicen pagos internacionales en otras monedas negociadas internacionalmente. Estos proporcionarían algo de alivio, pero de forma limitada. El uso de dólares extraterritoriales podría aumentar el riesgo de liquidez. Si bien es probable que la Reserva Federal proporcione asistencia en el caso de que un banco de Nueva York no pueda cumplir con sus obligaciones de transferencia de dólares, podría ser menos probable que un banco central extranjero ayude a un banco extranjero a cumplir con las obligaciones en dólares.187 

	Los mercados del dólar estadounidense son mucho más profundos y líquidos que los de otras monedas, y la demanda de esas otras monedas subiría su precio, causando disminuciones relativas en el rublo y otras monedas. Además, incluso con grupos de depósitos en dólares fuera de los Estados Unidos, la gran mayoría de las transferencias internacionales en dólares pasan por los Estados Unidos, probablemente porque la gran mayoría de los depósitos en dólares se mantienen en los Estados Unidos. Aunque es cierto que está fechado, un informe señaló en 2002 que el 95 por ciento de todos los pagos en dólares estadounidenses entre países se trasladaron a través del Sistema de Pagos Interbancarios de la Cámara de Compensación con sede en los Estados Unidos.188 Los participantes deben ser residentes en los Estados Unidos e incluir bancos estadounidenses o sucursales de bancos extranjeros en los Estados Unidos; había unos 50 miembros en 2012.189
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	En todos los casos, como discutiremos más adelante, las sanciones serían más efectivas si otros países se unieran. Pero eso también dificultaría la instituir sanciones, ya que los intereses estadounidenses y extranjeros con respecto a Rusia podrían no alinearse.

	 

	Beneficios potenciales

	 

	Décadas de análisis empírico proporcionan evidencia de que las sanciones pueden tener graves consecuencias en un país objetivo. Especialmente cuando los países más pequeños son los objetivos, las sanciones comerciales pueden disminuir el comercio de muy poco a alrededor del 90 por ciento.190 Por ejemplo, durante el período de sanciones contra el apartheid Sudáfrica de 1986 a 1991, las exportaciones sudafricanas a los Estados Unidos y la UE cayeron un 33,4 por ciento y un 27,2 por ciento, respectivamente.191 Las sanciones financieras tienden a tener efectos más Un análisis de las sanciones de EE. UU. contra Irán hasta alrededor del año 2000 encontró que el efecto total anualizado de las sanciones financieras y de inversión fue de 637 millones de dólares para 2000 y 2001, en comparación con 140 millones de dólares en pérdidas por año debido a sanciones comerciales.192 Además de las disminuciones del PIB, las sanciones financieras pueden causar una mayor inflación, mayores costos de

	Casi todos los análisis muestran que las sanciones multilaterales son más efectivas que las sanciones unilaterales.193 Este es incluso el caso de las sanciones limitadas, en lugar de las sanciones integrales. Por ejemplo, un análisis del comercio del G-7 encontró que las sanciones limitadas y unilaterales de los Estados Unidos no demostraron un efecto reconocible en el comercio de EE. UU. con el objetivo. Sin embargo, las sanciones multilaterales limitadas disminuyen el comercio de EE. UU. y el G-7 con el país objetivo en un 56 por ciento.194 
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	Esto significa que si Estados Unidos ampliara y profundizara aún más las sanciones, podría obtener el mayor beneficio coordinando esas sanciones con otros países. Las sanciones financieras de EE. UU. sin duda perjudicarían a los sectores financiero y empresarial ruso, por no mencionar a los rusos ricos y bien conectados que hacen negocios a nivel internacional. Sin embargo, tales sanciones llevadas a cabo en coordinación con la UE (y el Reino Unido después de salir de la UE), Suiza, Singapur, Dubái y otros centros financieros importantes cerrarían las transacciones de Rusia con la mayor parte del mundo. Conseguir que China y Hong Kong se unen a bordo sería aún mejor, pero eso actualmente parece poco probable.

	 

	Riesgos

	 

	Hay tres riesgos notables con respecto a la ampliación de las sanciones. En primer lugar, las empresas estadounidenses se verían perjudicadas. Mientras que la posición de inversión directa rusa en los Estados Unidos es de 4.600 millones de dólares, la posición de inversión directa de EE. UU. en Rusia es de 9 200 millones de dólares.195 La actividad comercial de EE. UU. con Rusia se vería obstaculizada, afectando potencialmente pero modestamente a los empleos y beneficios de EE. UU., así como cualquier inversión futura

	Un segundo riesgo relacionado sería que las sanciones podrían ser ineficaces si otros países no se unen. Estados Unidos habría utilizado una herramienta en su kit para la influencia internacional, lo que podría limitar el uso futuro de esa herramienta para influir en Rusia. Lo que es más importante, las empresas de países extranjeros habrán ganado ventaja sobre las empresas estadounidenses, por lo que Rusia podría verse perjudicada o no perjudicarse en absoluto.
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	Por último, instituir sanciones unilaterales, especialmente sanciones financieras integrales, podría dañar a las empresas y economías extranjeras. Esto podría llevar a un menor apoyo entre las empresas para las sanciones en los países aliados, y podría dar lugar a la renuencia de los gobiernos aliados a cooperar con los Estados Unidos. Una de las características de las sanciones financieras integrales contra Irán fue que eran multilaterales, lo que aumentó enormemente su eficacia. Las sanciones actuales contra Rusia proporcionan pruebas de que otros países no son tan estrictos como los Estados Unidos. Esta divergencia podría ampliarse si Estados Unidos avanzara sin una cuidadosa coordinación.

	 

	Probabilidad de éxito

	 

	Es probable que las sanciones económicas significativamente más profundas extiendan a Rusia económicamente, pero ese éxito sería limitado a menos que otros países se unieran. Si otras grandes economías se unieran a un nuevo régimen de sanciones, la economía rusa podría sufrir daños a corto y largo plazo. A corto plazo, la incapacidad de acceder a monedas extranjeras limitaría el comercio y la inversión y probablemente llevaría a la economía a la recesión. A largo plazo, la falta de inversión y transferencia de tecnología limitaría la capacidad de Rusia para crecer económicamente y diversificar su economía, lo que la empujaría a depender más de las exportaciones de suministros convencionales (y agotadores) de petróleo y gas. El lento crecimiento económico ya ha hecho que Rusia escriba recortes presupuestarios en defensa para 2017 a 2019. Es probable que esto se agravase con sanciones multilaterales más profundas. Sin embargo, en ausencia de una mayor agresión rusa en el extranjero, Estados Unidos tendría dificultades para persuadir a otros países de tomar medidas adicionales contra Rusia, como cerrar las transacciones financieras.

	 

	Conclusión

	 

	Las sanciones han tenido un efecto negativo, aunque limitado, en la economía rusa. La producción de gas natural parece no haberse visto afectada, y la producción de petróleo ha aumentado. La producción de gas natural fue de 66,1 bcm en enero de 2014, 60,9 en enero de 2015 y 62,3 en enero de 2016. Del mismo modo, la producción de petróleo crudo alcanzó su punto máximo en 2016, con 541,3 millones de toneladas (en comparación con 523 millones en 2013) antes de disminuir ligeramente en 2017 a 546,7 millones de toneladas.196 
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	Sin embargo, si se mantienen las sanciones, es probable que tengan un efecto perjudicial a largo plazo en Rusia. Los campos de Rusia están disminuyendo; para impulsar la producción, Rusia necesita continuar explorando y luego produciendo en aguas profundas y el Ártico, y necesita desarrollar su industria de esquisto. Pero estos serán más difíciles de desarrollar sin la experiencia y la tecnología occidentales.197 

	Estas conclusiones también se aplican a otras sanciones. Un análisis encontró que Rusia tenía altos ratios de importación de numerosos bienes tecnológicos de países que imponen sanciones, incluidos aviones, equipos médicos y ópticos, motores y turbinas, y productos farmacéuticos.198 La importación de bienes tecnológicos juega un papel en el desarrollo tecnológico, la competitividad internacional y, en última instancia, el crecimiento económico. Por lo tanto, es probable que limitar el comercio de esos bienes degrade la economía rusa a medio y largo plazo.

	En general, las sanciones más profundas probablemente causarían un daño significativo a la economía rusa. También podrían tener un efecto negativo desproporcionado en los ciudadanos rusos comunes y corrientes, mientras que las élites podrían maniobrar para proteger sus activos. En particular, es probable que las sanciones también perjudiquen las economías del país sancionador, aunque no tanto. Para obtener el máximo efecto, deben ser multilaterales. El instituto de sanciones unilaterales extendería a Rusia económicamente, pero también podría alienar a importantes aliados, amigos y socios de EE. UU.

	 

	 

	Medida 4: Mejorar la fuga de cerebros rusos
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	La población de Rusia está envejeciendo rápidamente. En 2015, la edad media fue de 39,1 años, con la mediana de edad masculina de 36,2 años y la mediana de la edad femenina de 42,1 años (Figura 3.5). Se espera que la edad media aumente constantemente a 45,9 en 2035, y luego alcance su punto máximo de 46,6 en 2039 (42,3 para los hombres y 50,0 para las mujeres).199 La proporción de adultos en edad de trabajar (de 25 a 54 años) en la población fue del 45,5 por ciento en 2015 y se espera que caiga por debajo del 40 por Por el contrario, la edad media en los Estados Unidos en 2015 fue de 37,8 y se esperaba que alcanzara los 41,0 en 2035. La proporción de adultos en edad de trabajar en la población de los Estados Unidos fue en realidad más baja en 2015, el 39,8 por ciento, y se espera que disminuya ligeramente, pero esto es en gran parte el resultado de una mayor proporción de personas menores de 25 años (32,6 por ciento en los Estados Unidos en 2015, en comparación con el 26,8 por ciento en Rusia).

	Las disminuciones de la población en edad de trabajar suelen estar asociadas con desaceleraciones en el crecimiento económico, pero esto también depende del nivel de productividad de la fuerza laboral. Una mayor productividad puede contrarrestar la disminución del número bruto de personas que trabajan y está estrechamente relacionada con los niveles de educación. Sin embargo, si las personas con altos niveles de educación abandonan el país, la economía podría verse afectada a largo plazo. La escasez de datos disponibles dificulta la evaluación del nivel de emigración de los rusos altamente educados. Dicho esto, la tasa de emigración de Rusia ha ido aumentando, de un mínimo de 32.000 en 2009 a un máximo de 353.000 en 2015, el nivel más alto desde 1993. En 2016, sin embargo, ese número se redujo ligeramente, a 313.000.200 La mayoría de los emigrantes van a países de la antigua Unión Soviética, excluyendo a los tres países bálticos, lo que sugiere que muchos entraron a Rusia desde esos países en primer lugar o están aprovechando los requisitos de visado o inmigración más fáciles. En 2016, el 82 por ciento de los emigrantes rusos se dirigieron a esos países.

	 

	Figura 3.5

	Pirámide de población de Rusia, 2015

	[image: Image]

	FUENTE: Oficina del Censo de EE. UU., 2016.
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	Por otro lado, la inmigración a Rusia es mayor que la emigración desde allí. En 2016, el recuento de inmigración fue de más de 575.000, pero el 89 por ciento de los inmigrantes procedían de los países de la antigua Unión Soviética, de nuevo, excluyendo los bálticos.201 Al igual que con la emigración, la inmigración alcanzó su punto máximo en 2015 con 599.000, la más alta desde 1996.

	Más importante que los datos brutos de emigración es el número de jóvenes rusos que buscan educación fuera de Rusia. Este número está creciendo: en 2000, 34.500 rusos buscaron educación terciaria en el extranjero, y de ese número, 24.500 fueron a América del Norte y Europa Occidental; en 2016, esos números fueron de 56.900 y 36.200, respectivamente.202 

	No está claro si Rusia está perdiendo valioso capital humano, la llamada fuga de cerebros. Obtener una imagen real requeriría datos precisos de emigración desglosados por habilidad y educación, así como datos sobre el tiempo pasado fuera de Rusia y las intenciones de regresar a Rusia. A falta de tales datos, hay evidencia de que los datos oficiales subestiman el número de personas que salen de Rusia y que 93.000 rusos con educación superior salieron entre 2002 y 2011.203 Sin embargo, eso es solo una pequeña parte de la población en edad de trabajar e incluso de los graduados universitarios. En el año académico 2011-2012, casi 6,5 millones de estudiantes se inscribieron en instituciones de educación superior.204 
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	Aun así, los números sin procesar podrían no ser la métrica correcta. Un analista sugirió que los que se van incluyen propietarios de pequeñas y medianas empresas, empresarios y científicos, todos los grupos que se necesitan para estimular el crecimiento ruso.205 Sin números duros, es difícil establecer que las salidas de personas en esas profesiones causarán un grave problema a la economía rusa. De hecho, un analista considerado un experto líder en el tema del capital humano ha escrito que a pesar de que el flujo neto de talento es negativo para Rusia, la emigración no es lo suficientemente grande como para dañar la economía.206 

	En cualquier caso, Rusia se enfrenta a un problema de capital humano diferente: el deterioro del sistema educativo. El Foro Económico Mundial, en su Informe sobre Capital Humano 2016, clasificó a Rusia como la 28a en general en su índice de capital humano. Por grupo de edad, la clasificación fue la misma para aquellos en edad de trabajar, de 25 a 54 años, e incluso más, 14 años, para aquellos de 15 a 24 años. Sin embargo, para los miembros de la población de 0 a 14 años, el ranking fue solo 53o, por debajo de Sri Lanka, Kazajstán, Albania e incluso Tayikistán (que ocupó el puesto 52).207 

	Si Estados Unidos deseara ampliar Rusia en el ámbito del capital humano, podría dar una serie de medidas. Una medida sería instituir programas de inmigración para atraer a empresarios, científicos y graduados universitarios rusos. Tales programas podrían incluir la relajación de los requisitos de entrada bajo las leyes de visas de inmigrante, proporcionar capital de trabajo u otros programas de financiación para los empresarios, o ayudar a conectar a los científicos con las universidades de los Estados Unidos y proporcionar fondos para ayudarlos a establecer laboratorios y atraer a investigadores jóvenes. Una segunda medida sería atraer a los estudiantes universitarios y tratar de retenerlos. Hacerlo se sumaría al número de personas altamente educadas en la fuerza laboral de los Estados Unidos y proporcionaría al menos una pequeña medida de mejora de la productividad laboral y la productividad multifactorial, que se han ralentizado en los últimos años. Los Estados Unidos también podrían intentar degradar el capital humano en Rusia tomando medidas negativas, como poner fin a toda la cooperación académica y prohibir a los estudiantes rusos asistir a universidades estadounidenses. Sin embargo, esto lograría poco a menos que la mayoría de los demás países occidentales tomaran medidas similares, y eso es poco probable.
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	Beneficios potenciales

	 

	Se ha demostrado que los inmigrantes en general contribuyen a la innovación y el cambio tecnológico en los Estados Unidos.208 Otros países se han beneficiado de la inmigración de científicos, ingenieros y estudiantes rusos: la ilustración más poderosa de eso es el historial de Israel, que atrajo a más de 810.000 personas con raíces judías rusas en la década de 1990. Estos inmigrantes fueron una parte importante de la revolución de alta tecnología de Israel desde la década de 1990 hasta la actualidad.209 Sin embargo, el número de personas de la antigua Unión Soviética que emigraron a Israel fue mucho mayor de lo que es probable que los Estados Unidos atraigan, y esos grandes flujos probablemente constituyeron un evento único después de la caída de la Unión Soviética. Para los Estados Unidos, es probable que atraer a rusos talentosos tenga un efecto positivo modesto, especialmente en la industria de la tecnología de la información debido a la gran oferta de software potencialmente móvil e ingenieros informáticos de Rusia.
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	Riesgos

	 

	Hay pocos riesgos para atraer a personas cualificadas a los Estados Unidos. Un posible riesgo es que algunos de los científicos o ingenieros podrían ser agentes rusos que buscan acceder a la tecnología o la información restringida de EE. UU. Un segundo es que atraer a más trabajadores cualificados podría aumentar la desigualdad de ingresos en los Estados Unidos. Si un trabajador calificado aumenta la productividad de un trabajador menos calificado, eso debería resultar en ingresos más altos para ambos, pero se produciría una disminución de los ingresos para un trabajador menos calificado simplemente desplazado por un trabajador calificado que opera solo o emparejado con la tecnología. Finalmente, un mayor número de personas cualificadas podría causar más competencia en ese segmento del mercado laboral, ejerciendo una presión a la baja sobre los salarios entre aquellos con niveles de habilidad más altos. Sin embargo, al igual que los beneficios de esta medida, el número de inmigrantes rusos potenciales probablemente sería demasiado pequeño para tener un efecto notable en los salarios, el rendimiento del mercado laboral o la desigualdad de ingresos.

	 

	Probabilidad de éxito

	 

	Estados Unidos ciertamente tiene la capacidad de atraer residentes de Rusia. De 2013 a 2015, poco más de 28.600 personas de Rusia obtuvieron el estatus legal de residente permanente de los Estados Unidos. Sin embargo, esto fue solo el 0,9 por ciento de todas estas personas que obtuvieron ese estatus.210 Los Estados Unidos podrían atraer más, pero se desconoce la cantidad. Un programa concertado de los Estados Unidos, la UE y otras naciones aliadas podría atraer a muchos más que solo a los Estados Unidos, pero es poco probable que los números involucrados tengan un efecto notable en la economía rusa a corto plazo. Además, Rusia podría bloquear la emigración, aunque hacerlo podría correr el riesgo de aumentar el descontento interno dentro de Rusia. Incluso a largo plazo, es probable que cualquier efecto en la economía rusa sea pequeño.
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	Conclusión

	 

	Alentar a los rusos emprendedores y altamente calificados a salir de Rusia y establecerse en los Estados Unidos es probable que afecte positivamente a los Estados Unidos, aunque cualquier efecto sería difícil de encontrar en los datos. Rusia probablemente experimentaría efectos negativos igualmente pequeños, y esos se manifestarían a largo plazo. Ciertamente, si se hiciera tal esfuerzo a gran escala, como alentando a millones de graduados universitarios a emigrar, la economía rusa podría resultar perjudicada. Es probable que también se ayude a los países receptores, y esos beneficios podrían manifestarse a medio o incluso a corto plazo. Pero eso también sería extraordinariamente costoso para los países receptores, tanto en términos de cualquier incentivo que proporcionaran como de cualquier costo de transición que la economía experimentó mientras absorbía a los nuevos participantes en el mercado laboral. Por lo tanto, los beneficios netos inmediatos serían bajos e incluso podrían ser negativos. Estados Unidos, a través de sus mercados abiertos, su capacidad para asimilar a los inmigrantes, su economía grande y dinámica y su actitud (generalmente) acogedora hacia los inmigrantes, ya fomenta la fuga de cerebros de todo el mundo. Esa política podría mejorarse hacia Rusia, pero es poco probable que tenga grandes efectos.

	 

	 

	Recomendaciones

	 

	Este capítulo ha presentado medidas políticas en cuatro ámbitos que podrían ampliar económicamente Rusia (Tabla 3.1). Ciertamente, hay otras acciones más allá de esos cuatro dominios que Estados Unidos y sus aliados podrían tomar. Por ejemplo, hay una investigación creíble que el estado ruso conspira con las redes criminales no solo para llevar a cabo algunas políticas rusas, sino también para reunir grupos de capital que se pueden utilizar para la implementación de políticas.211 Un esfuerzo multinacional mucho más agresivo, y tal vez más políticamente atractivo, contra tales redes con énfasis en sancionar y enjuiciar a los funcionarios rusos que trabajan Del mismo modo, este capítulo no consideró acciones que estarían mucho más cerca de la guerra, como los embargos. Los cuatro dominios que se consideran están en el corazón de la economía rusa y es probable que tengan efectos, aunque en algunos casos a medio y largo plazo.
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	Tabla 3.1

	Conclusiones de las medidas económicas

	 

	
		
				Medida

				Beneficios

				Costos y 
Riesgos

				Probabilidad 
de éxito

		

		
				Obstaculizan las exportaciones de petróleo

				Alto

				Bajo

				Alto

		

		
				Obstaculizar exportaciones y gasoductos 
de gas natural

				Alto

				Medio

				Medio

		

		
				Imponer sanciones

				Alto

				Alto

				Alto

		

		
				Mejorar la fuga de cerebros rusos

				Bajo

				Bajo

				Bajo

		

	

	 

	En términos de minimizar los riesgos y maximizar los beneficios, las acciones para reducir los ingresos por exportación de petróleo y la institución de nuevas sanciones probablemente extenderían más a Rusia económicamente. Rusia necesita ingresos por exportación de petróleo para mantener sus operaciones gubernamentales, incluidas las actividades militares en el extranjero y la prestación de servicios sociales y pensiones en el país. Los límites de los ingresos del petróleo requerirían que Rusia tomara decisiones difíciles, como ya ha tenido que hacerlo. Sin embargo, los precios y la producción mundiales del petróleo están más allá del control total de un solo país, por lo que si bien Estados Unidos podría instituir políticas para fomentar esas tendencias, no podría lograrlas por sí solo.

	Es probable que profundizar las sanciones también degradaría la economía rusa y podría hacerlo en mayor medida y más rápidamente que mantener los bajos precios del petróleo, siempre que las sanciones sean integrales y multilaterales. Sin embargo, es probable que las sanciones también perjudiquen a los rusos comunes y corrientes causen daño económico interno, por limitado que sea, a los Estados Unidos (y a cualquier nación europea que pueda unirse). Además, las sanciones tendrían que coordinarse multilateralmente para ser realmente efectivas y evitar alienar a los aliados y socios. Por lo tanto, su eficacia dependería del deseo de otros países de ampliar Rusia. Ese deseo parece ser específico de la situación, como lo ilustra Alemania. Por un lado, mostró liderazgo en la instituir sanciones europeas contra Rusia.212 Por otro lado, mostró liderazgo en la carga de construir el gasoducto Nord Stream 2, a pesar de la oposición europea.
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	Aumentar la capacidad de Europa para importar gas de proveedores que no sean Rusia es un esfuerzo a más largo plazo y más caro que podría extender económicamente a Rusia. Europa se está moviendo lentamente en esa dirección, como la construcción de plantas de regasificación para GNL. Para ser realmente eficaz, esta política necesitaría que los mercados globales de GNL fueran más flexibles de lo que ya son. Como se ha señalado, aunque hay flexibilidad de destino (en el sentido de que los buques de GNL se pueden redirigir fácilmente), hay una flexibilidad de suministro limitada (en el sentido de que los suministros no se pueden aumentar fácilmente a corto plazo). Los esfuerzos para construir más plantas de licuefacción y crear algún tipo de seguro de suministro que reduzca el riesgo económico de no poder vender lo que se produce podrían ayudar a aumentar la flexibilidad de la oferta. Además, Europa podría querer seguir siendo un consumidor de gas ruso mientras se basa en otras opciones. Eso cambiaría el equilibrio de la dependencia hacia Rusia, dando a Europa más influencia sobre el comportamiento ruso.

	Finalmente, fomentar la fuga de cerebros rusos ayudaría a los Estados Unidos, pero cualquier efecto, ya sea positivo en los Estados Unidos o negativo en Rusia, sería pequeño y difícil de notar, al menos a corto plazo.

	Cualquier esfuerzo por ampliar económicamente Rusia debe tener en cuenta otros dos factores. En primer lugar, la acción multilateral probablemente sería más efectiva que la acción unilateral en casi todos los casos. Esto aboga por una mayor diplomacia y asociación para enfrentar a Rusia y guiarla hacia atrás para ser un contribuyente responsable y positivo a las relaciones internacionales.

	En segundo lugar, de alguna manera, Rusia está ayudando a los Estados Unidos y a los aliados de EE. UU. en un esfuerzo por ampliar económicamente ese país. Las malas políticas económicas lo han obstaculizado y es probable que sigan haciéndolo. Aunque algunas áreas políticas han mejorado, como la limpieza del sector bancario, la política económica rusa a finales de la década de 2000 y en la década de 2010 fue a menudo contraproducente. Revertir eso podría implicar revertir el modelo de gobierno actual, lo cual es poco probable. No hacer nada, aunque no sea una política activa, también permitiría al gobierno ruso continuar con sus malas políticas regulatorias, su control estatal y sus inversiones derrochadores, todo lo cual extendería económicamente al país.
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	CAPÍTULO CUATRO

	Medidas geopolíticas

	 

	 

	 

	 

	Tal vez la forma más literal de extender a Rusia sería aumentar los costos de sus compromisos extranjeros. Ya en la década de 1940, George Kennan, el padre de la contención, sugirió que la Unión Soviética ya estaba sobreextendida y que los costos militares, económicos y políticos de sostener su imperio serían, en última instancia, uno de los factores que llevarían a la reforma o el colapso del sistema comunista.

	Rusia hoy en día está mucho menos extendida que la antigua Unión Soviética. Su población nacional es mucho más homogénea, con personas de etnia rusa que componen más del 77 por ciento de su población.213 Sus compromisos externos son mucho más limitados, ya que comprenden solo pequeñas partes de Ucrania, Georgia y Moldavia y una mayor parte de Siria. Sin embargo, se enfrenta a una oposición activa tanto en el este de Ucrania como en Siria. Estados Unidos ha proporcionado un apoyo limitado a los oponentes de Rusia en ambos países y podría hacer más, lo que aumenta los costos rusos.

	La competencia por poderes de este tipo no es nueva. De hecho, el "gran juego" caracterizó las relaciones interestatales durante varios siglos, ya que las aspirantes a potencias globales se enfrentaron por esferas de influencia en conflicto. La renovación de tales maniobras marca un retorno a una forma de competencia geopolítica que algunos analistas argumentan que se tomó una breve pausa después del final de la Guerra Fría, cuando Estados Unidos quedó como la única superpotencia y la ideología de la democracia liberal parecía reinar suprema.214 

	96

	Este capítulo describe seis posibles movimientos de Estados Unidos en la actual competencia geopolítica: proporcionar armas letales a Ucrania, reanudar el apoyo a los rebeldes sirios, promover el cambio de régimen en Bielorrusia, explotar las tensiones armenias y azeríes, intensificar la atención a Asia Central e aislar Transnistria (un enclave ocupado por Rusia dentro de Moldavia). Hay varios otros posibles movimientos geopolíticos discutidos en otras investigaciones de RAND, pero no se evalúan directamente aquí, incluida la intensificación de la relación de la OTAN con Suecia y Finlandia, la presión sobre las afirmaciones de Rusia en el Ártico y la verificación de los intentos de Rusia de expandir su influencia en Asia.215 

	Intensificar el desafío a la presencia militar rusa y las operaciones en el extranjero podría tener varias consecuencias. Podría hacer que Rusia se retire de algunos de estos compromisos, lo que podría ser una victoria importante para los Estados Unidos, pero haría lo contrario de extender a Rusia, lo que haría, más bien, contraerse, tal vez a un perímetro más defendible. Crimea, el este de Ucrania y Siria son desagües para el presupuesto de la tesorería y defensa ruso. Alternativamente, y más probablemente, Rusia podría escalar, posiblemente apoderarse más de Ucrania, apoyar nuevos avances del régimen de Damasco o ocupar en realidad una Bielorrusia vacilante. Tales movimientos probablemente impondrían serias tensiones adicionales a la defensa y la capacidad económica de Rusia, pero también representarían un grave revés para la política de EE. UU. Dada esta gama de posibles respuestas, cualquier movimiento de EE. UU. del tipo descrito en este capítulo tendría que ser cuidadosamente calibrado y seguido dentro de un marco político más amplio.

	 

	Medida 1: Proporcionar ayuda letal a Ucrania
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	El 21 de noviembre de 2013, estallaron protestas en la plaza Maidán después de que el presidente Yanukovich, bajo la presión de Moscú, rechazara un acuerdo de asociación con la UE.216 Más de 100 manifestantes murieron en los próximos meses, y el régimen de Yanukóvich se derrumbó en febrero de 2014.217 En cuestión de días, las tropas rusas tomaron el aeropuerto de Crimea y otros lugares estratégicos en una invasión mayormente incruenta, y el 96 por ciento de los votantes de Crimea, muchos de los cuales son de etnia rusa, votaron en un referéndum empañado por acusaciones de fraude para separarse de Ucrania y unirse a Rusia en marzo. 16 de enero de 2014.218 En la región de Donbass, en el este de Ucrania, una intervención de inspiración rusa comenzó de manera similar, pero no fue tan fácil. Separatistas armados tomaron edificios clave en la región en abril de 2014 y luego celebraron referéndums, donde las poblaciones de Donetsk y Luhansk votaron abrumadoramente (89 por ciento y 96 por ciento de los votantes, respectivamente) por la independencia.219 Esta vez, sin embargo, Ucrania se defendió. El recién elegido presidente ucraniano Petro Poroshenko ordenó una "operación antiterrorista" dirigida a los separatistas ese verano,220 A principios de 2017, unos 60.000 soldados ucranianos se enfrentaban a unas 40.000 fuerzas separatistas respaldadas por Rusia, incluidos unos 5.000 soldados rusos, en un conflicto que hasta ahora ha costado la vida a unas 10.000 personas.221 

	Estados Unidos y sus aliados europeos impusieron sanciones económicas a Rusia y proporcionaron a Ucrania asistencia militar económica y no letal. En 2014, el Congreso autorizó la asistencia militar y económica en virtud de la Ley de Apoyo a la Libertad de Ucrania.222 Desde entonces hasta el año fiscal (AF) 2016, los Estados Unidos proporcionaron 600 millones de dólares en asistencia de seguridad.223 Estos fondos se han utilizado para entrenar a las fuerzas militares ucranianas y proporcionaron equipo militar no letal, incluidos radares de contraartillería y contramortero, comunicaciones seguras, sistemas de logística, aviones de reconocimiento tácticos no tripulados y equipo médico.224 Durante la Cumbre de Gales de 2014, la OTAN también acordó ayudar a Ucrania en cuestiones de mando, control, comunicaciones e informática, logística, ciberdefensa, personal militar y apoyo médico.225

	Estados Unidos podría aumentar su asistencia militar a Ucrania, tanto en términos de cantidad como de calidad de las armas. En una carta abierta al presidente Trump del 2 de febrero de 2017, el senador John McCain lo instó "que proporcione asistencia letal defensiva a Ucrania para defender su territorio contra nuevas violaciones por parte de Rusia y sus representantes separatistas" en respuesta al aumento de la violencia en el este de Ucrania.226 La declaración de McCain se hizo eco de una carta de febrero de 2015 del líder demócrata auxiliar de la minoría, el senador Dick Durbin, y el senador republicano de Ohio, Rob Portman, que también pedían a Estados Unidos que proporcionara misiles antitanques a Ucrania.227 En diciembre de 2017, Estados Unidos aprobó la venta de armas letales “defensivas” a Ucrania, aunque no especificó qué armas caían en la categoría.228

	Estados Unidos también podría ser más vocal en su apoyo a la pertenencia a la OTAN a Ucrania. Algunos responsables políticos de Estados Unidos, incluido el senador republicano y candidato presidencial de 2016, Marco Rubio, apoyaron este enfoque en el pasado y el presidente ucraniano Poroshenko prometió recientemente celebrar un referéndum sobre el tema en un futuro próximo.229 Si bien el requisito de unanimidad de la OTAN hace que sea poco probable que Ucrania pueda ganar la membresía en un futuro previsible, el impulso de Washington de esta posibilidad
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	Beneficios

	 

	La expansión de la asistencia de EE. UU. a Ucrania, incluida la asistencia militar letal, probablemente aumentaría los costos para Rusia, tanto en sangre como en tesoro, de mantener la región del Donbass. Probablemente se necesitaría más ayuda rusa a los separatistas y una presencia adicional de tropas rusas, lo que llevaría a mayores gastos, pérdidas de equipo y bajas rusas. Esto último podría volverse bastante controvertido en casa, como lo hizo cuando los soviéticos invadieron Afganistán.

	Otros dos beneficios algo más especulativos podrían derivarse de un compromiso tan ampliado de EE. UU. Los países de otros lugares que buscan la seguridad en los Estados Unidos podrían estar alentados. Algunos de esos estados podrían encontrar nuevas razones para evitar desarrollar sus propias armas nucleares.

	En el Memorando de Budapest de diciembre de 1994, los Estados Unidos, el Reino Unido y Rusia proporcionaron a la recién soberana Ucrania "aseguraciones" de seguridad a cambio de que Ucrania renunciara a su arsenal nuclear de 4.000 cabezas de guerra.230 Las acciones de los Estados Unidos para cumplir con estas garantías podrían mejorar la credibilidad de seguridad formales e informales que Estados Unidos ha proporcionado a otros Sin embargo, estos beneficios solo se acumularían si la asistencia adicional de EE. UU. realmente permitiera a Ucrania prevalecer en su conflicto con Rusia. Además, algunos académicos dudan de que duplicar el apoyo a Ucrania importe mucho con respecto a la no proliferación nuclear mundial basada en el argumento de que las decisiones de los países de desarrollar armas nucleares a menudo son muy localizadas y específicas del contexto.231 
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	Riesgos

	 

	Un aumento de la asistencia de seguridad de EE. UU. a Ucrania probablemente conduciría a un aumento proporcional de la ayuda rusa a los separatistas y a las fuerzas militares rusas en Ucrania, manteniendo así el conflicto a un nivel de intensidad algo más alto.232 El teniente general Ben Hodges, el ex general al mando de los Estados Unidos. Army Europe, argumentó en contra de dar misiles antitanque Javelin a Ucrania precisamente por esta razón.233 

	Alternativamente, Rusia podría contrarrestar la escala, comprometer más tropas y empujarlas más profundamente en Ucrania. Rusia incluso podría adelantarse a la acción de EE. UU., aumentando antes de que llegue cualquier ayuda adicional de EE. UU. Tal escalada podría extender a Rusia; el este de Ucrania ya es un drenaje. Tomar más de Ucrania solo podría aumentar la carga, aunque a expensas del pueblo ucraniano. Sin embargo, tal medida también podría tener un costo significativo para Ucrania y para el prestigio y la credibilidad de los Estados Unidos. Esto podría producir víctimas ucranianas desproporcionadamente grandes, pérdidas territoriales y flujos de refugiados. Incluso podría llevar a Ucrania a una paz desventajosa.

	Algunos analistas sostienen que Rusia carece de los recursos para intensificar el conflicto. Ivan Medynskyi, del Instituto de Política Mundial con sede en Kiev, argumentó: "La guerra es cara. La caída de los precios del petróleo, el declive económico, las sanciones y una campaña en Siria (que es probable que continúen en 2016) dejan poco espacio para otra maniobra militar a gran escala por parte de Rusia".234 Según este punto de vista, Rusia simplemente no puede permitirse el lujo de mantener una guerra por poderes en Ucrania, aunque, dado el tamaño de Rusia y la importancia que le da a Ucrania, esta podría ser una suposición demasiado optimista.
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	También existe cierto riesgo de que las armas suministradas a los ucranianos acaben en las manos equivocadas. Un estudio de RAND realizado para el presidente de Ucrania encontró motivos de preocupación por el posible mal uso de la ayuda militar occidental. Si bien Ucrania ha sido atormentada por las afirmaciones de propaganda rusa de que manejó mal la ayuda militar occidental, el equipo de RAND también descubrió que "los sistemas de papel de Ucrania para el seguimiento de equipos están anticuados y son vulnerables a la corrupción".235 Además, el equipo de RAND también expresó su preocupación por el hecho de que, a falta de reformas en la industria de defensa de Ucrania, el equipo militar occidental podría ser rediseñado y entrar en el mercado internacional en competencia con los proveedores de EE. UU.236 En última instancia, el equipo concluyó: "La percepción de uso indebido o corrupción, sea cual sea la realidad, es suficiente.237 Sin embargo, el equipo de RAND también concluyó que estos problemas se pueden solucionar y ofreció recomendaciones a Ucrania sobre cómo superarlos.

	Por otro lado, Ucrania es sin duda un socio más capaz y confiable que otros a los que Estados Unidos ha proporcionado equipo letal, por ejemplo, el mujahidin afgano antiruso en la década de 1980.

	Uno podría imaginar un esfuerzo no reconocido de Estados Unidos para proporcionar a Ucrania armas de origen no estadounidense, pero tales esfuerzos probablemente no permanecerían en secreto durante mucho tiempo; además, Ucrania probablemente pueda adquirir tales armas en el mercado abierto.
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	Por último, si Estados Unidos aumentara la ayuda a Ucrania en contra del consejo de sus principales aliados europeos, podría poner en peligro el apoyo europeo al régimen de sanciones a Rusia, que depende más de la adhesión de los Estados Unidos que de la adhesión de los Estados Unidos. Mientras que los miembros de la OTAN ubicados cerca de Rusia, como Polonia, generalmente adoptan un enfoque más agresivo con Ucrania, la mayoría de los gobiernos de Europa Occidental siguen siendo cautelosos. Según una encuesta de Pew de 2015, el 59 por ciento de los franceses, el 65 por ciento de los italianos, el 66 por ciento de los españoles y el 77 por ciento de los alemanes se opusieron al envío de armas de la OTAN a Ucrania.238 De hecho, según un informe del periódico alemán Der Spiegel, el excomandante supremo aliado de la OTAN, el general Philip Breedlove, consideraba al gobierno alemán como uno de los principales obstáculos para impulsar la ayuda a Ucrania.239

	Curiosamente, la misma encuesta de 2015 mostró niveles algo más altos de apoyo europeo para que Ucrania se una a la OTAN. Esa sugerencia contó con el apoyo mayoritario en el Reino Unido, Europa, Polonia, Francia y España.240 Sin embargo, el 57 por ciento de los alemanes se opuso a esta medida, y la OTAN opera por consenso, lo que significa que cualquier propuesta para admitir a Ucrania en la Alianza tendría que obtener apoyo unánime.241 

	Una defensa más vocal de Estados Unidos de la pertenencia a la OTAN para Ucrania probablemente fortalecería tanto la moral ucraniana como la determinación rusa de prevenir tal desarrollo, lo que tal vez extienda aún más el compromiso y los costos de Rusia. Tal medida también generaría oposición dentro de la OTAN, restando valor a lo que de otro modo ha sido un frente bastante unido en oposición a la agresión rusa.
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	Probabilidad de éxito

	 

	El este de Ucrania ya es una pérdida significativa de los recursos rusos, exacerbada por las sanciones occidentales que las acompañan. El aumento de la ayuda militar estadounidense sin duda aumentaría los costos rusos, pero hacerlo también podría aumentar la pérdida de vidas y territorio ucranianos o resultar en un acuerdo de paz desventajoso. Esto generalmente se vería como un grave revés para la política de EE. UU.

	 

	Conclusión

	 

	La opción de ampliar la ayuda militar estadounidense a Ucrania debe evaluarse principalmente en función de si hacerlo podría ayudar a poner fin al conflicto en el Donbass en términos aceptables en lugar de simplemente en los costos que impone a Moscú. Impulsar la ayuda de EE. UU. como parte de una estrategia diplomática más amplia para avanzar en un acuerdo bien podría tener sentido, pero calibrar el nivel de asistencia para producir el efecto deseado mientras se evita una contrarreescalada dañina sería un desafío.

	 

	 

	 

	Medida 2: Aumentar el apoyo a los rebeldes sirios

	 

	 

	Siria es otro campo de batalla donde los costos rusos podrían verse impulsados por la ampliación del apoyo de EE. UU. a las fuerzas locales, en este caso contra el régimen.

	La Guerra Civil Siria comenzó en marzo de 2011 como consecuencia de la Primavera Árabe. Se enfrentó principalmente a los rebeldes sunitas, respaldados por los Estados Unidos y los Estados del Golfo, contra el gobierno Allawite, respaldado por Irán y Rusia, de al-Assad, cuya familia ha gobernado Siria desde 1970. Rusia ha proporcionado al régimen de Assad apoyo económico y militar a lo largo de los años y ha intensificado su apoyo después de que estallara la guerra civil en 2011.242 En septiembre de 2015, Rusia comenzó la acción militar directa en Siria, dirigida a grupos rebeldes, algunos respaldados por los Estados Unidos, con ataques aéreos, bajo el pretexto de luchar contra el terrorismo.243 Durante 2016, Rusia desplegó más activos militares en la región, incluidos sistemas avanzados de defensa aérea.244 A fines de 2017, Rusia anunció que planeaba mantener una presencia permanente en el país, incluida una presencia más sólida en su antigua sede de Tartus. base naval y la base aérea interior en Khmeimim.245 La intervención de Rusia permitió al gobierno sirio retomar Alepo y avanzar en varios otros frentes
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	Bajo los presidentes Obama y Trump, Estados Unidos ha concentrado sus esfuerzos militares en apoyar a las fuerzas locales dominadas por los kurdos en el este del país en ofensivas contra el Estado Islámico. Las excepciones han sido dos ataques aéreos limitados, uno contra un aeródromo del régimen en represalia por el uso de armas químicas por parte del gobierno sirio, y el otro contra una columna de milicias respaldada por Irán a favor del régimen que se acerca demasiado a un aeródromo ocupado por Estados Unidos. Los opositores árabes respaldados por Estados Unidos al régimen en el oeste del país han perdido terreno tanto ante el régimen como ante los elementos más extremistas afiliados a Al Qaeda.

	En 2015, la intervención de Rusia en Siria costó entre 2,4 y 4 millones de dólares al día, según las estimaciones del Moscow Times y el IHS Janes.246 Dado el tamaño del presupuesto de defensa de Rusia (50 mil millones de dólares ese año), la suma podría no ser significativa en sí misma.247 Estos costos podrían aumentarse si Estados Unidos aumenta su respaldo a los combatientes contra el régimen.

	Hay al menos dos formas posibles para que Estados Unidos ayude a los rebeldes. En primer lugar, Estados Unidos podría proporcionar ayuda militar a los rebeldes anti-Assad. Rusia ya indicó que considera que la ayuda estadounidense a los rebeldes sirios es una amenaza. Cuando Estados Unidos aprobó una ley que relaja las restricciones de armas para los rebeldes en diciembre de 2016, la portavoz del Ministerio de Relaciones Exteriores de Rusia, Maria Zakharova, respondió con ira: "Washington ha apostado por suministrar ayuda militar a las fuerzas antigubernamentales que no difieren tanto de los helicópteros de cabeza sedientos de sangre. Por lo tanto, vemos el paso como un acto hostil".248 Zakharova argumentó que esta medida amenazaba directamente a las tropas rusas en Siria.249 Dados estos sentimientos, si Estados Unidos siguiera esta política en el futuro, probablemente provocaría una respuesta rusa.
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	Estados Unidos podría proporcionar apoyo aéreo a los rebeldes, o al menos negar al gobierno sirio el uso de la energía aérea a través de una zona de exclusión aérea. Varios actores de alto perfil, desde la exsecretaria de Estado Hillary Clinton hasta el presidente turco Recep Tayyip Erdogan, abogaron por zonas de exclusión aérea.250 Esto podría llevarse a cabo junto con la creación de zonas seguras, o áreas que también protegerían a la población civil de ataques terrestres, ya sea mediante la amenaza o el uso explícito de la fuerza contra las fuerzas del gobierno sirio (y presumiblemente también extremistas islámicos).251 Por su parte, el presidente Trump expresó cierta apertura a ambas ideas. El 27 de enero de 2017, Trump dijo que “absolutamente creará zonas seguras en Siria”, aunque no especificó cómo ejecutaría estas estrategias.252

	Más recientemente, la administración Trump parece haberse estado moviendo en la dirección opuesta, al parecer poniendo fin a un programa de la CIA para armar y entrenar a elementos anti-régimen. Estados Unidos continúa armando, entrenando y proporcionando apoyo aéreo a los opositores kurdos y árabes del Estado Islámico, algunos de los cuales en última instancia también podrían desear ayuda para defenderse contra el régimen de Damasco.
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	Beneficios

	 

	El mayor apoyo de Estados Unidos a la oposición siria moderada podría perpetuar e intensificar una guerra civil que había comenzado a cerrarse, imponiendo así costos de desgaste tanto a Rusia como a Irán. (Irán ya gastó recursos significativos para apuntalar a Assad, entre 6.000 y 35 mil millones de dólares anuales, según algunas estimaciones, y Estados Unidos podría ayudar a aumentar aún más el precio.253) Dicho apoyo también podría reducir la dependencia de la oposición moderada de los grupos más extremistas y, en última instancia, podría mejorar la voluntad y la capacidad de las fuerzas de oposición moderadas para combatir los

	 

	Riesgos

	 

	A diferencia de Ucrania, Estados Unidos no tiene un solo actor para ayudar en la lucha en Siria, sino que se enfrenta a una gran cantidad de grupos, a menudo con afiliaciones turbias, que aumentan las posibilidades de que las armas caigan en las manos equivocadas. El New York Times informó en 2016 que las armas destinadas a los rebeldes sirios y enviadas a Jordania y Arabia Saudí habían sido robadas sistemáticamente por la CIA y que, como resultado, el mercado negro de armas de Oriente Medio ahora está inundado de rifles de asalto, morteros y granadas propulsadas por cohetes.254 

	En segundo lugar, armar a los rebeldes alimentaría una mayor agitación en Siria. Para bien o para mal, el gobierno sirio ha logrado avances significativos en lugares como Alepo con la ayuda rusa.255 Ayudar a los rebeldes podría prolongar el conflicto, pero, salvo la intervención militar directa de los Estados Unidos contra el régimen de Damasco, probablemente no cambiaría el resultado final. Los flujos adicionales de refugiados podrían ejercer una mayor presión sobre los vecinos inmediatos de Siria, varios de los cuales, Jordania, Turquía e Israel, son aliados de Estados Unidos.
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	Finalmente, apoyar a los rebeldes podría ir en contra del objetivo más prominente de la política exterior de la administración Trump en Oriente Medio: luchar contra el terrorismo islamista radical.256 Como argumentó Trump, al derrotar al gobierno sirio, Estados Unidos también destruiría a un enemigo de los grupos terroristas islámicos sunitas radicales.257 De hecho, como los Estados Unidos vieron en Irak y más tarde en

	Como se ha señalado, es poco probable que cualquier nivel de armas y entrenamiento de EE. UU. pueda cambiar el equilibrio de fuerzas a favor de la oposición siria. Solo la aplicación directa de la energía aérea, los asesores y otras capacidades de habilitación de EE. UU. podría tener tal efecto. Esto pondría a las fuerzas estadounidenses en contacto directo con las fuerzas rusas en el aire y las iraníes en tierra. Estados Unidos y Rusia podrían tratar de evitar el combate directo, pero el riesgo de escalada sería alto. Irán podría responder empleando representantes locales en Irak y Afganistán para atacar a las fuerzas estadounidenses allí.

	Los funcionarios estadounidenses han considerado ocasionalmente el establecimiento de zonas seguras en Siria. Rusia, Turquía e Irán han acordado recientemente establecer cuatro "zonas de conflicto" que podrían servir para el mismo propósito. En la medida en que tales acuerdos se afiancen, podrían reducir la violencia y promover cierta paz provisional dentro de una Siria aún muy dividida. Esto reduciría la carga impuesta por el conflicto a Rusia e Irán, que se reemplazaría tal vez por los costos de vigilar estas líneas de alto el fuego y comenzar la reconstrucción en las áreas controladas por el régimen, que es poco probable que reciban mucha asistencia occidental.

	 

	Probabilidad de éxito

	 

	Aparte de los riesgos descritos anteriormente, cualquier política para aumentar el apoyo a los rebeldes sirios probablemente tendría que superar múltiples obstáculos, comenzando con un obstáculo político. Ayudar a los rebeldes sirios nunca ha sido popular. En 2013, Gallup descubrió que solo el 37 por ciento de los estadounidenses aprobaron los planes de la administración Obama para armar a los rebeldes (54 por ciento desaprobados).258 Desde entonces, las cifras disminuyeron aún más a medida que los intentos de la administración Obama de hacer frente a una oposición moderada se tambalearon. Las encuestas de agosto de 2016 mostraron que solo el 26 por ciento de los estadounidenses apoyaron tal medida.259 Volver a tal política, en consecuencia, requeriría un esfuerzo significativo para venderla al público estadounidense.
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	Estados Unidos también se enfrentaría a un obstáculo político internacional. Aumentar el apoyo a los elementos antirégimen probablemente requeriría la cooperación turca porque Turquía no solo es geográficamente adyacente a Siria, sino también uno de los actores más poderosos que respaldan a la oposición. Sin embargo, Turquía podría respaldar la iniciativa solo si Estados Unidos cesara su apoyo a los rebeldes kurdos que Turquía considera una amenaza. Los kurdos, sin embargo, son aliados firmes de Estados Unidos en Siria e Irak, y queda uno de los grupos rebeldes seculares más competentes desde el punto de vista militar.

	Encontrar otros grupos rebeldes sin vínculos con organizaciones extremistas islámicas también sería difícil. Gran parte de la oposición moderada ya ha sido eliminada y los intentos de Estados Unidos de construir su propia oposición siria fracasaron.260 Por ejemplo, según los informes de los medios de comunicación, los EE. UU. El Departamento de Defensa se enfrentó a la CIA sobre si los rebeldes de Alepo estaban afiliados a Al Qaeda en Siria o a Jabhat al Nusra y si merecían ayuda militar de EE. UU.261 

	Finalmente, en el muy poco probable caso de éxito total, si Rusia abandonara el régimen de Assad y la oposición se apoderara de Damasco, el resultado sería un gran revés geopolítico para Moscú, pero también una gran contracción en sus compromisos extranjeros y gastos asociados, por no mencionar una enorme responsabilidad que los Estados Unidos y sus aliados asumirían.
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	Conclusión

	 

	Este curso de acción podría haber sido viable hace unos años, cuando la oposición armada estaba más fuerte y menos radicalizada. En las circunstancias actuales, lo máximo que la ayuda ampliada de EE. UU. probablemente podría hacer sería perpetuar un conflicto que ya ha desestabilizado a toda una región. Rusia podría verse obligada a pagar un poco más por su compromiso sirio, pero solo a costa de las continuas turbulencias regionales, la radicalización social y el aumento de las víctimas civiles y el personal desplazado.

	 

	 

	 

	 

	 

	Medida 3: Promover el cambio de régimen en Bielorrusia

	 

	 

	Bielorrusia es el aliado más importante de Rusia. Proporciona un amortiguador entre Rusia y los principales países de la OTAN y es el enlace inicial en las líneas de comunicación básicas de Rusia entre el continente y Kaliningrado, el enclave ruso completamente rodeado por Lituania y Polonia. Bielorrusia, que ya es sede de las fuerzas rusas, ocupa un lugar destacado en muchos conflictos teóricos entre los Estados Unidos, la OTAN y Rusia.262 

	Rusia ha tenido un amigo confiable al frente de Bielorrusia: el presidente Alexander Lukashenko.263 Durante las últimas décadas, Lukashenko se mantuvo en el poder explotando la posición de Bielorrusia como un punto de tránsito clave para el petróleo y el gas natural rusos mientras centralizaba su poder político y marginaba a sus oponentes políticos.264 Como escribe el analista político bielorruso Siarhei Boh.265 En octubre de 2015, Lukashenko ganó la reelección con el 83,5 por ciento de los votos en una elección llena de problemas.266 
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	Y, sin embargo, el control de Lukashenko sobre Bielorrusia podría estar aflojándose. A partir de 2015, los precios del petróleo y el apoyo extranjero cayeron y Bielorrusia se enfrentó a una recesión cada vez peor.267 Los politólogos Charles Crabtree, Christopher J. Fariss y Paul Schuler argumentan que esto desafió "el pacto político tácito de Lukashenko con los bielorrusos que le implica proporcionar grandes programas de bienestar social a cambio de la aquiescencia política".268 Lukashenko respondió culpando a los desempleados y a los subempleados por no tratar de encontrar trabajo. Introdujo una "ley contra los parásitos sociales", dirigida a las personas que trabajan menos de 183 días al año con un impuesto anual de 250 dólares, una multa considerable teniendo en cuenta que la mayoría de los bielorrusos ganaron un promedio de 380 dólares al mes a principios de 2017.269 El impuesto afectó a unas 470.000 personas, según el Ministerio de Hacienda de Bielorrusia, y no pagarlo podría ser sancionado con hasta 15 días de cárcel.270

	La fecha límite del impuesto "parásitos sociales" de 2016 llegó el 20 de febrero de 2017. Unas 54 000 personas pagaron el impuesto; muchas más no.271 A partir del 17 de febrero, miles de bielorrusos salieron a las calles para protestar por el impuesto.272 El gobierno inicialmente permitió la protesta e incluso renunció a la recaudación del impuesto, pero las protestas continuaron y, finalmente, el gobierno tomó medidas enérgicas. Para el 27 de marzo de 2017, según los grupos de derechos humanos, al menos 1.000 personas fueron arrestadas y 150 fueron condenadas a hasta 25 días de cárcel.273 Desde el punto de vista de la oposición, las protestas presentaron una oportunidad "para aprovechar la indignación para crear un movimiento más sostenido y de largo alcance".274 Como declaró Anatol Lyabedzka, líder del Partido Cívico Unido de la oposición, "Nunca se satisfará con una chatarra lanzada por las autoridades. Tenemos que seguir exigiendo una situación completamente diferente... Es necesario cambiar un gran número de leyes, crear diferentes oportunidades para las personas, darles el derecho a elegir".275
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	Desde el punto de vista político de Estados Unidos, los disturbios de Bielorrusia podrían presentar una oportunidad para extender a Rusia ayudando a la oposición, eliminando a un dictador aliado ruso de larga data y apoyando la liberalización. Esta ayuda a la oposición de Lukashenko podría venir en una variedad de formas, que van desde declaraciones públicas de apoyo de los líderes estadounidenses hasta una asistencia financiera y organizativa más directa que ayuda a los partidos de la oposición a alcanzar el estado final de ser una Bielorrusia libre y democrática. Alternativamente, los Estados Unidos podrían adoptar precisamente el enfoque opuesto y tratar de aprovechar los recientes disturbios para construir una relación más estrecha con el régimen de Lukashenko a través de las ofertas de ayuda económica.

	 

	Beneficios

	 

	En un mundo de suma cero, negar a Rusia como su único aliado verdadero sería una clara ganancia geopolítica e ideológica para Occidente. Estaría fin a la "la última dictadura de Europa", un objetivo político estadounidense de larga data.276 Además, socavaría el intento de Rusia de crear un EEEU en competencia con la UE, complicaría cualquier intento ruso de emplear la fuerza militar contra los Estados bálticos y aislaría aún más Kaliningrado.277 
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	Incluso si los esfuerzos de Estados Unidos para impulsar la oposición local al régimen existente en Minsk no lograran un cambio democrático, la existencia de tal campaña crearía aprensión entre los líderes rusos que han tendido a exagerar el papel occidental en otras revoluciones de color e incluso se preocupan por la perspectiva de tal movimiento en su propio país. (La posible utilidad de intensificar la competencia ideológica e informativa con Rusia dentro y fuera de ese país se explora en el capítulo cinco).

	Una posible reacción rusa podría ser reforzar su presencia militar e influencia política dentro de Bielorrusia. Esto cargaría aún más a Rusia con una dependencia débil y corrupta e incluso podría generar algún grado de resistencia local. Por otro lado, también aumentaría la amenaza militar para los Estados Bálticos, Polonia y Ucrania por la pura proximidad.

	 

	Riesgos

	 

	Rusia probablemente considera que una Bielorrusia amistosa es aún más importante para su seguridad que Ucrania.278 Cualquier esfuerzo para alterar el carácter o la orientación geopolítica del gobierno en Minsk probablemente se encontraría con una reacción rusa fuerte y, si es necesario, violenta. Como mínimo, Rusia probablemente emplearía presión política y económica para mantener el régimen en su lugar.279 La respuesta nacional más probable en Bielorrusia a tal campaña sería una mayor represión local y los esfuerzos para calificar a cualquier oposición nacional en Bielorrusia como agentes de Occidente. En el menos probable caso de que la oposición pudiera montar un serio desafío al régimen existente, parecería probable alguna forma más sustancial de intervención rusa. Rusia ya lleva a cabo ejercicios militares regulares en el país;280 también podría responder intensificando sus propios esfuerzos para desestabilizar los regímenes de terceros países en Occidente o en otros lugares del antiguo espacio soviético.
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	Probabilidad de éxito

	 

	Iniciar revoluciones no es fácil, y Estados Unidos, prestando apoyo público a los movimientos de la oposición, no garantiza que tengan éxito. En 2007, Gallup encontró que el 60 por ciento de los encuestados bielorrusos creía que la democracia era importante y el 47 por ciento creía que era "algo" o "muy" importante para Bielorrusia tener un partido de oposición activo.281 Una encuesta de 2013 encontró de manera similar que el 55 por ciento de los encuestados bielorrusos tenían una imagen positiva de la UE, un 15 por ciento más que cinco años antes.282 Una encuesta del Instituto Independiente de Investigación Socioeconómica y Política en 2015 encontró que el 78 por ciento de los bielorrusos creían que un futuro mejor "no valía la pena la sangre de la gente" y el 70 por ciento "no quería una revolución al estilo ucraniano".283 Como resumió el experto bielorruso Balazs Jarabik: "La gente no quiere más libertad. Quieren más gobierno. Quieren la vida mejor que solían tener".284 Aunque las protestas más recientes de Bielorrusia podrían haber cambiado un poco de opinión, es probable que los Estados Unidos todavía se enfrenten a una batalla cuesta arriba para promover el cambio de régimen.

	Promover eficazmente la liberalización en Bielorrusia requeriría el apoyo europeo. Letonia, Lituania, Polonia y Ucrania limitan con Bielorrusia, y las turbulencias en Bielorrusia podrían producir efectos de segundo orden, como los flujos de refugiados, en estos países. Además, si Rusia se intensifica horizontalmente, estos países, y otros, podrían enfrentarse a la ira rusa. Finalmente, incluso si Rusia no respondiera a medida que un nuevo gobierno reformista asumiera el cargo en Minsk, Europa tendría que desempeñar un papel clave en las secuelas, asegurando que las reformas democráticas se afianzaran y la economía de Bielorrusia reviviera.
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	Europa se enfrenta actualmente a una serie de otros desafíos, desde Ucrania hasta los refugiados y el Brexit, y es posible que no quiera añadir a Bielorrusia a la mezcla. De hecho, después de las elecciones de Bielorrusia en octubre de 2015, los ministros de relaciones exteriores de la UE suspendieron temporalmente las sanciones contra ese país después de que Bielorrusia liberara a algunos de sus presos políticos, a pesar de las acusaciones generalizadas de fraude electoral y las advertencias de que Bielorrusia se dirigía hacia una "dictadura suave".285 Podría decirse que podría haber aún menos deseo de sacudir el barco ahora que en 2015.

	 

	Conclusión

	 

	Promover el cambio de régimen en Bielorrusia es una de las opciones más escaladas consideradas en este informe. Tal esfuerzo probablemente no tendría éxito y podría provocar una fuerte respuesta rusa, incluida la posibilidad de una acción militar. Tal reacción podría extender a Rusia al exigir a la nación que comprometa recursos para preservar su control sobre Bielorrusia, provocando así a los Estados Unidos y a sus aliados europeos a responder con sanciones más duras, pero el resultado sería un deterioro general del entorno de seguridad en Europa y un revés para la política de los Estados Unidos.

	Sin embargo, si Estados Unidos intensificara su competencia ideológica e informativa con Rusia en general, como se examinará en el Capítulo Cinco, incluir a Bielorrusia en dicha campaña podría tener sentido.
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	Medida 4: Explotar las tensiones en el Cáucaso Meridional

	 

	Georgia, Azerbaiyán y Armenia formaban parte de la Unión Soviética, y Rusia todavía mantiene una influencia significativa sobre la región hoy en día (Figura 4.1). En agosto de 2008, después de que se rompieran los acuerdos de paz con los separatistas, Georgia libró una breve guerra por los enclaves de Osetia del Sur y Abjasia, dos provincias semiindependientes pro-Rusia de Georgia. La guerra resultó desastrosa para Georgia. Rusia intervino rápidamente y finalmente ocupó ambas regiones y, brevemente, otras partes de Georgia también. Georgia firmó un acuerdo de alto el fuego el 14 de agosto de 2008, solo ocho días después de la intervención rusa. Sin embargo, las fuerzas rusas permanecen en Osetia del Sur y Abjasia, que desde entonces han declarado su independencia.286 

	Hoy en día, Rusia reconoce tanto a Osetia del Sur como Abjasia como países separados (uno de los pocos gobiernos que lo hacen) y está comprometida con su defensa.287 El Concepto de Política Exterior de Rusia establece que

	 

	ayudar al establecimiento de la República de Abjasia y la República de Osetia del Sur como Estados democráticos modernos, fortalecer sus posiciones internacionales y garantizar una seguridad fiable y una recuperación socioeconómica sigue siendo una prioridad para Rusia.288 

	 

	Rusia también mantiene una presencia militar activa en la región. En septiembre de 2016, 4.000 soldados rusos participaron en un ejercicio militar en Osetia del Sur.289 El 25 de enero de 2018, la Duma Rusa aprobó un acuerdo militar que permitía la "inclusión de unidades separadas de las fuerzas armadas de la República de Osetia del Sur en las fuerzas armadas de la Federación de Rusia".290
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	Figura 4.1

	Georgia, Abjasia y Osetia del Sur

	[image: Image]

	 

	FUENTE: Sección de Información Geoespacial de las Naciones Unidas, con superposición del usuario de Wikimedia Commons ChrisO, 12 de agosto de 2008.

	 

	 

	Rusia también juega un papel clave con Azerbaiyán y Armenia, particularmente en el territorio en disputa de Nagorno-Karabaj. Étnicamente armenio pero geográficamente ubicado dentro de Azerbaiyán, la oferta de Nagorno-Karabaj de unirse a la República Socialista Soviética de Armenia durante los últimos años de la Unión Soviética fue denegada por el Politburó soviético debido al riesgo de alentar los movimientos secesionistas en otros lugares.291 En 1992, después de la disolución de la Unión Soviética, Armenia y Azerbaiyán declarar La guerra terminó con las fuerzas armenias que controlaban Nagorno-Karabaj y algunas provincias circundantes, y Rusia negoció un alto el fuego en mayo de 1994.292 Armenia y Azerbaiyán nunca llegaron a un acuerdo de paz final y los enfrentamientos armados continúan hasta el día de hoy.
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	Estados Unidos podría extender Rusia en el Cáucaso de dos maneras. En primer lugar, Estados Unidos podría presionar por una relación más estrecha de la OTAN con Georgia y Azerbaiyán, lo que probablemente llevaría a Rusia a fortalecer su presencia militar en Osetia del Sur, Abjasia, Armenia y el sur de Rusia.

	Alternativamente, los Estados Unidos podrían intentar inducir a Armenia a romper con Rusia. Aunque es un socio ruso de larga data, Armenia también ha desarrollado vínculos con Occidente: proporciona tropas a operaciones dirigidas por la OTAN en Afganistán y es miembro de la Asociación para la Paz de la OTAN, y también acordó recientemente fortalecer sus vínculos políticos con la UE.293 Los Estados Unidos podrían tratar de alentar a Armenia a entrar plenamente en la órbita de la OTAN. Si Estados Unidos tuviera éxito en esta política, entonces Rusia podría verse obligada a retirarse de su base militar en Gyumri y de una base militar y aérea cerca de Ereván (actualmente alquilada hasta 2044), y desviar aún más recursos a su Distrito Militar del Sur.294 

	Estados Unidos también podría renovar los esfuerzos para llevar a Georgia a la OTAN. Georgia ha buscado durante mucho tiempo la membresía de la OTAN; se unió al Consejo de Cooperación del Atlántico Norte en 1992 poco después de independizarse y se unió al programa de Asociación para la Paz en 1994. En teoría, los Aliados pusieron a Georgia en el camino hacia la membresía, pero la guerra ruso-Georgia de 2008 puso este esfuerzo en suspenso indefinidamente. Georgia, sin embargo, nunca ha renunciado a sus ambiciones de la OTAN, participando en las operaciones de la OTAN en el Mediterráneo, Kosovo, Afganistán y otros lugares.295 Si la oposición europea impide la adhesión de Georgia a la Alianza, los Estados Unidos podrían establecer lazos de seguridad bilaterales.

	Estados Unidos también podría hacer lo mismo con Armenia y Azerbaiyán, aunque ambos países han mostrado menos interés en unirse a la OTAN. Al igual que Georgia, ambos países son miembros del programa de Asociación para la Paz y también han contribuido a las operaciones de la OTAN en Kosovo y Afganistán a lo largo de los años, aunque en menor medida.296 
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	Beneficios

	 

	Si bien el objetivo principal de estas políticas sería ampliar Rusia, las relaciones más estrechas con Georgia, Azerbaiyán o Armenia podrían producir importantes beneficios secundarios para los Estados Unidos. La posición geográfica de Azerbaiyán lo convierte en un lugar privilegiado tanto para las medidas de recopilación de inteligencia como para las de disuasión relacionadas con Irán, especialmente porque muchas de las poblaciones kurdas e iraníes de Irán se concentran cerca de la frontera entre Azerbaiyán e Irán. Los lazos más fuertes con Georgia, aclamados por la conservadora Heritage Foundation como "uno de los mejores aliados de Estados Unidos en Europa" por proporcionar una de las mayores contribuciones de las tropas a Irak y Afganistán, podrían pagar dividendos estratégicos en el futuro.297 

	El aumento de la participación de EE. UU. en la región también podría producir beneficios económicos adicionales. El Mar Caspio sigue siendo un productor clave tanto de petróleo como de gas natural. De hecho, EE. UU. El Departamento de Energía estima que hay "48 mil millones de barriles de petróleo y 292 billones de pies cúbicos de gas natural en reservas probadas y probables en las cuencas del Caspio. Casi el 75 por ciento de las reservas de petróleo y el 67 por ciento de las reservas de gas natural se encuentran a menos de 100 millas de la costa".298 Una relación política más estrecha con Azerbaiyán ayudaría a asegurar el acceso continuo a estos recursos para los Estados Unidos y, tal vez más importante, para sus aliados en el futuro.

	 

	Riesgos
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	Azerbaiyán, un país autoritario citado a menudo por organizaciones no gubernamentales por su pobre historial político y de derechos civiles, no ha mostrado interés en una relación más estrecha con Occidente o con Rusia.299 Sería difícil salir de esta postura cómodamente neutral. Dado el conflicto entre Azerbaiyán y Armenia sobre Nagorno-Karabaj, cualquier esfuerzo por fortalecer los lazos con uno probablemente antagonizaría al otro. Si uno de los dos países se volviera hacia el oeste por su seguridad, el otro probablemente se dirigiría hacia Moscú. Finalmente, el aumento de los compromisos de EE. UU. o la OTAN en esta región sería más probable que extienda los recursos de Occidente que los de Rusia; al igual que con los Estados bálticos, la geografía hace que estos países sean más difíciles de defender para Occidente que para Rusia. Los tres países son militarmente inferiores a Rusia y geográficamente más cercanos a ella que a Europa Occidental, por no hablar de los Estados Unidos. Como resultado, estos países tendrían muchas más probabilidades de ser consumidores que productores de seguridad de la OTAN, suponiendo que se ofreciera tal garantía.300 

	Rusia ve esta región como parte de su esfera de influencia tradicional y, como era de esperar, le preocupa a las fuerzas de la OTAN en su frontera. Históricamente, Rusia ha estado dispuesta a luchar para evitar que la región desarrolle una relación demasiado estrecha con Occidente. De hecho, los analistas señalan el deseo de detener la aspiración de Georgia de unirse a la OTAN y restaurar la esfera de influencia de Rusia como uno de los factores subyacentes detrás de la guerra ruso-Georgia de 2008.301 Ante la perspectiva de estrechar los lazos georgianos con la OTAN o los Estados Unidos, Rusia bien podría intervenir de nuevo. Esto impondría costos militares, económicos y políticos a Rusia, pero también se vería como un revés para la política de EE. UU.

	 

	 

	Probabilidad de éxito

	 

	Ninguna de estas iniciativas ofrece muchas esperanzas de éxito. Los intentos de desarrollar relaciones más estrechas con Azerbaiyán o cambiar a Armenia probablemente encontrarían serios obstáculos. Sin duda, Rusia apoya activamente a Armenia, y Rusia y Azerbaiyán han tenido varias disputas diplomáticas y económicas, incluida la congelación del petróleo azerí a través del oleoducto Bakú-Novorossiysk.302 Sin embargo, Azerbaiyán también ha cortejado históricamente el apoyo ruso. De hecho, en agosto de 2016, Rusia y Azerbaiyán acordaron una asociación estratégica con el objetivo de aumentar los lazos económicos y la ayuda militar.303 
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	Georgia está teóricamente programada para ser miembro de la OTAN en algún momento en un futuro lejano. Es difícil ver que esto ocurra por una variedad de razones, particularmente siempre y cuando dos partes de su territorio estén ocupadas por Rusia y afirmen ser estados independientes. Los principales gobiernos europeos se oponen a cualquier paso temprano hacia la adhesión.

	Cualquier esfuerzo para reforzar la orientación occidental de los estados del Cáucaso Meridional requeriría el apoyo de Turquía, que proporciona a estos países su única salida hacia Occidente. Pero la relación de Turquía con los Estados Unidos sigue siendo inestable en el mejor de los casos, especialmente después del fallido intento de golpe de estado del 15 de julio de 2016 y el reciente anuncio de Turquía de que adquiriría el sistema de defensa aérea ruso S-400.

	Armenia también tiene varias razones por las que podría no estar dispuesta a romper con el patrocinio ruso. Rusia ha protegido a Armenia de Azerbaiyán durante décadas, y Armenia podría ser reacia a separarse con apoyo de larga data, especialmente mientras la región de Nagorno-Karabaj siga en disputa. Además, Rusia ya es el mayor socio comercial de Armenia y tiene una inversión de 500 millones de dólares en un ferrocarril para proporcionar ese vínculo económico, pero las vías deben pasar por Georgia o Azerbaiyán.304 Si Armenia fortaleciera sus relaciones con Occidente, Rusia podría tomar represalias contra Armenia con sanciones, poniendo en riesgo este comercio.
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	Por último, resolver Nagorno-Karabaj es probablemente un requisito previo para que Armenia rompa con Rusia, pero no está claro con precisión cómo los Estados Unidos o la OTAN podrían resolver el conflicto de décadas de antigüedad sin privilegiar a un lado y antagonizar al otro. La OTAN ha alentado a ambas partes a resolver el conflicto a través del Grupo de Minsk, dirigido por los rusos.305 

	 

	 

	Conclusión

	 

	No es probable que los aliados europeos extiendan los compromisos de defensa al Cáucaso Meridional en un futuro previsible. A menos que eso suceda, solo hay un margen limitado para más lazos económicos y políticos occidentales con la región, aunque incluso pequeños cambios podrían seguir avivando las ansiedades rusas y desviando los recursos rusos de una manera menor.

	 

	 

	 

	 

	 

	Medida 5: Reducir la influencia rusa en Asia Central

	 

	Rusia forma parte de dos empresas económicas relacionadas con Asia Central: la UEE y la Iniciativa Franja y Vial. Rusia se ha beneficiado de ambos, aunque en el caso de los primeros, los socios podrían haber sido perjudicados económicamente. Podría haber medidas que Estados Unidos y sus aliados podrían tomar para reducir los beneficios de Rusia de ambos.

	La UEE se estableció a principios de 2015 con los miembros fundadores Rusia, Kazajstán y Bielorrusia.306 Desde entonces, Armenia y Kirguistán también se han unido. Aunque la UEE es nueva, la institución se basa en los esfuerzos anteriores para reintegrar los estados de la antigua Unión Soviética. El presidente de Kazajstán, Nazarbayev, presentó la idea de la integración euroasiática en la década de 1990, y la Comunidad Económica Euroasiática se formó en 2000.307 Rusia, Kazajstán y Bielorrusia y luego lanzaron una unión aduanera en 2010 y una Comisión Económica Euroasiática (CEE) supranacional en 2012. Esa CEE es ahora una institución de la UEE y se encuentra en Moscú, con 1.000 profesionales.308 
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	La UEE tuvo la desgracia de lanzarse cuando los precios del petróleo se desplomaron. Dado que dos miembros (Rusia y Kazajstán) son grandes productores de petróleo y el tercero (Bielorrusia) depende de los subsidios de Rusia, el sindicato tuvo un comienzo difícil (Figura 4.2). Las exportaciones de bienes rusos a Bielorrusia cayeron de 16 500 millones de dólares en 2014 a 12.400 millones de dólares en 2015; las exportaciones de bienes rusos a Kazajstán cayeron de 13.900 millones de dólares en 2014 a 10.300 millones de dólares en 2015. Del mismo modo, las importaciones de bienes rusos de Bielorrusia cayeron de 12.300 millones de dólares en 2014 a 8.000 millones de dólares en 2015, y las importaciones de bienes rusos de Kazajstán cayeron de 7.200 millones de dólares en 2014 a 4.300 millones de dólares en 2015.309 El comercio de bienes con Bielorrusia se recuperó un poco en 2016, pero seguía siendo inferior al de 2014. Del mismo modo, en 2017, el comercio entre Bielorrusia y Rusia siguió fortaleciéndose (con 12.500 millones de dólares en exportaciones a Rusia desde Bielorrusia y las importaciones de Rusia a Bielorrusia que aumentaron a 19.600 millones de dólares), pero todavía están por debajo de sus promedios máximos.310 Por el contrario, el comercio de bienes con Kazajstán siguió disminuyendo.311 

	 

	Figura 4.2

	Exportaciones de bienes rusos y miembros fundadores de la UEE

	 [image: Image]

	FUENTE: Naciones Unidas, sin fecha.
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	Esas caídas en el comercio difícilmente se pueden atribuir a la UEE, dadas las perturbaciones macroeconómicas más amplias que golpean a los miembros, pero la UEE sí tenía algunas características negativas. En primer lugar, como condición para la membresía, Kazajstán tuvo que aumentar los aranceles sobre un gran número de productos, y se introdujeron barreras no arancelarias, como el aumento del tiempo de despacho de camiones de países no miembros de Asia Central.312 Los miembros más nuevos, Kirguistán y Armenia, también tuvieron que aumentar los aranceles, y esto perjudicó el papel de Kirguistán como centro de reexportación de productos chinos y turcos.313 Sin embargo, ha habido beneficios. Para Kirguistán, en particular, que envía al 92 por ciento de sus trabajadores migrantes a Rusia, la membresía ha significado un mejor trato a esos trabajadores y una ventaja competitiva sobre los trabajadores de los condados no miembros.314 

	Más ampliamente que los efectos económicos, parece haber un conflicto de visiones. Para Rusia, la UEE es más un proyecto geopolítico que económico, mientras que la economía es la razón subyacente para otros miembros. Además, en la medida en que la ideología detrás de ella es de Eurasianismo, hay desacuerdo entre los miembros sobre exactamente lo que esto significa.315 Para agravar estas cuestiones, la UEE no ha funcionado bien institucionalmente. Los líderes nacionales han ignorado la CEE y las reglas y procesos de la organización, y Rusia ha tomado medidas comerciales unilaterales fuera de la UEE, como sus sanciones a las importaciones agrícolas europeas y estadounidenses.
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	La otra gran iniciativa euroasiática de la que Rusia forma parte, la Iniciativa del Cinturón y la Ruta, se lanzó en 2013 con dos discursos del presidente chino Xi Jinping, uno anunciando el Cinturón Económico de la Ruta de la Seda y el otro una Ruta de la Seda Marítima del Siglo XXI. Originalmente conocida como One Belt One Road, la empresa ahora se conoce por su nombre actual. El Cinturón consiste en una serie de redes de infraestructura terrestre a través de Rusia y Asia Central hasta Asia Meridional, Oriente Medio y Europa.316 La carretera se refiere a rutas marítimas desde China a través del Mar de China Meridional y a través del Océano Índico hasta el sur de Asia, Oriente Medio, África y Europa. Las declaraciones oficiales chinas lo han retratado como un esfuerzo por construir una vasta red de infraestructura, como carreteras, ferrocarriles y tuberías, junto con otros esfuerzos para construir cinco tipos de "conectividad": coordinación política o política, conectividad de transporte, cooperación comercial e inversión, integración financiera y uso del renminbi chino como moneda, y conexiones más fuertes de personas a personas.317 

	La Iniciativa de la Franja y la Ruta ha sido citada como que involucra a más de 60 países y conduce a casi 1 billón de dólares de nuevas inversiones. Sin embargo, no es una estrategia o plan integral. Los funcionarios chinos señalan que es una iniciativa, no una estrategia; que se invita a todos los países a participar; y que está destinada a complementar las iniciativas nacionales y regionales existentes.318 Aunque muchos elementos de la Iniciativa de la Franja y la Ruta son anteriores a los anuncios de Xi, a menudo por muchos años, el amplio esfuerzo es flexible y tiene el potencial de remodelar las relaciones económicas de Eurasia.319 Sin embargo, con una capacidad limitada para absorber inversiones en muchos países y la potencial para proyectos impulsados políticamente, también podría resultar en altos niveles de endeudamiento y gasto derrochador que frenan el crecimiento.320
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	Hay varias formas en que Estados Unidos y Europa podrían construir a partir de la UEE y la Iniciativa de la Franja y la Ruta para extender a Rusia económicamente. Estos se basan en las debilidades e incertidumbres incrustadas en los planes.

	En una cumbre en Moscú en mayo de 2015, Putin y Xi acordaron que la UEE y el Cinturón y la Ruta se complementaban entre sí y que los dos países coordinarían las iniciativas.321 Sin embargo, los proyectos chocan económicamente porque la UEE crea barreras, mientras que la Iniciativa del Cinturón y la Ruta se centra en reducirlas.322 Además, la Iniciativa de la Franja y la Ruta podría disminuir la influencia rusa en Asia Central, una de las razones por las que Rusia se ha opuesto a un acuerdo de libre comercio como parte de la Organización de Cooperación de Shanghái.323

	Los países de Asia Central, aunque dependen de Rusia por seguridad y esperan la inversión china, no dan la bienvenida ni siquiera temen la dominación de ninguno de los dos países. Ellos ven la participación de la UE como una forma de limitar las actividades de ambos gigantes e incluso de ayudar con los aspectos institucionales de la integración.324 No está claro que vean a los Estados Unidos bajo la misma luz, aunque el inicio de una nueva Iniciativa entre Estados Unidos y Asia Central conocida como la C5+1 en 2015 podría indicar que lo hacen. Los Estados Unidos y los países de Asia Central han acordado cinco proyectos, incluidos la seguridad, la competitividad, el transporte, la energía y el clima325. Además, en una reunión en Riad en mayo de 2017, el presidente de Kazajstán, Nazarbayev, hablando con EE. UU. El secretario de Estado, Rex Tillerson, expresó su esperanza de fortalecer los lazos bilaterales.326 
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	Como parte de Belt and Road, China está estableciendo corredores ferroviarios y otros corredores de transporte a Europa, con 29 ciudades chinas conectadas a Europa por ferrocarril a finales de mayo de 2017.327 Aunque la mayoría de las rutas atraviesan Rusia, una circunvalación atraviesa Kazajistán, desde Khorgos, en la frontera oriental de Kazajstán con China, hasta el puerto de Aktau, en el oeste de Kazajstán, en el mar Caspio, y luego por barco a Azerbaiyán y luego a Europa.328 Tal ruta, que pasa por alto a Rusia, supuestamente provoca tensión entre China y Rusia.329

	Esta combinación de vulnerabilidades sugiere una serie de acciones posibles, algunas de las cuales los Estados Unidos podrían tomar solos, pero la mayoría de las cuales requerirían cooperación con Europa o son enfoques solo para Europa.

	La primera acción implica acuerdos comerciales y técnicos. Kazajstán, Kirguistán y Armenia son miembros de la UEE y, por lo tanto, no pueden firmar acuerdos comerciales separados con los Estados Unidos o Europa. Además, el marco de los acuerdos de asociación de la UE y los acuerdos de área de libre comercio profundos y completos necesitaría que el país socio controlara sus aranceles externos,330 y la UE no está tratando de llevar a los países de Asia Central a los acuerdos de asociación de todos modos; solo Kazajstán sería un participante adecuado y es poco probable que se arriesgara la probable objeción de Moscú. Sin embargo, los miembros de la UEE podrían firmar una variedad de otros acuerdos; el Acuerdo de Asociación y Cooperación Reforzada de Kazajstán, firmado con la UE en octubre de 2015, es un ejemplo.331 En consecuencia, los Estados Unidos podrían continuar desarrollando relaciones económicas más profundas con los miembros de la UEE de Asia Central, como se prevé en el programa C5+1, e incluso explorar acuerdos de Del mismo modo, Europa podría profundizar su cooperación económica y la creación de instituciones en Asia Central, incluida una mejor coordinación de sus diversos esfuerzos.332 Debido a la lejanía geográfica de los Estados Unidos, los acuerdos de libre comercio con los países de Asia Central solo tendrían efectos marginales. Intentar negociar también incurriría en costos políticos, como la objeción de Moscú o de las organizaciones de derechos humanos de los Estados Unidos.
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	La segunda acción implica si y cómo participar en la UEE. Ni Estados Unidos ni Europa deberían tratar con la UEE como institución. Como se ha señalado, Moscú embargó unilateralmente los productos agrícolas de la UE, sin el apoyo de la UEE. En cambio, el miembro de la UEE, Bielorrusia, sirvió como un conducto para esos productos a Rusia, ayudando a Europa a eludir el embargo.333 Además, la CEE tiene pocos mecanismos para obligar a los miembros a seguir sus decisiones, y no hay un mecanismo de resolución para desacuerdos complejos, excepto a través de líderes políticos.334 Tratar bilateralmente no solo podría debilitar la influencia
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	Una tercera acción consiste en ayudar a desarrollar corredores de transporte que eluden Rusia. Uno de los cinco proyectos de la iniciativa C5+1 es el desarrollo del corredor de transporte. Específicamente, esto ayudaría a que el comercio dentro de Asia Central sea más eficiente y crear una ruta no rusa más eficiente a Europa. Tomar esta medida podría incluir ayuda con la planificación del transporte, ayuda para la mejora de la infraestructura vial y ferroviaria, y ayuda para mejorar las operaciones de los puertos de Kazajstán de Aktau y Kuryk al puerto de Azerbaiyán de Bakú. Política que permita, también podría haber ayuda para crear una mejor ruta terrestre a través de Turkmenistán a través de Irán a Turquía, pasando por alto los obstáculos logísticos intermodales de cruzar el Mar Caspio. Los Estados Unidos podrían unirse a Europa para apoyar, o Europa podría acelerar unilateralmente, la iniciativa del Corredor de Transporte Europa-Cáucaso-Asia, concebida en 1993 con nueve países no pertenecientes a la UE y ampliada después de 1998 con otros cinco países no pertenecientes a la UE.335 La UE dejó de financiar esta iniciativa en 2009 y la financiación no se había restaurado en junio de 2016; restaurarlo podría ayudar a acelerar el proyecto.336 Además, tanto los Estados Unidos como la UE podrían apoyar los esfuerzos de los corredores de transporte chinos que pasan por alto a Rusia.

	Hay margen de mejora: las rutas desde China a Asia Central cuentan con "retomas de fronteras, fuertes tasas de aduana, [y] carreteras y ferrocarriles pobres", todos los cuales son a prueba de acción política.337 Sin embargo, los obstáculos geográficos de las cadenas montañosas en Kirguistán y Tayikistán son menos accesibles.

	 

	 

	Beneficios

	 

	Involucrarse más con Asia Central podría tener beneficios modestos. La expansión de la conectividad de Asia Central al resto del mundo podría reducir el comercio de esa zona con Rusia. Sin embargo, debe tenerse en cuenta que el crecimiento económico dentro de estos países probablemente tendría el efecto opuesto y aumentaría su comercio con Rusia porque el tamaño económico y el comercio están correlacionados. Sin embargo, una mayor conectividad sugiere que la proporción del comercio total con Rusia probablemente reduciría. Mejores rutas comerciales también podría disminuir la cantidad de tránsito a través de Rusia, reduciendo los ingresos rusos de ese comercio. Finalmente, si tiene éxito, estimular el crecimiento en Asia Central también podría aumentar el comercio con los Estados Unidos y beneficiar a la economía de los Estados Unidos, aunque en una medida limitada.
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	Riesgos

	 

	Hay varios riesgos para aumentar el compromiso con Asia Central. En primer lugar, podría ser costoso. Estos son países distantes y escasamente poblados que podrían no tener la capacidad de absorber grandes cantidades de inversión de manera eficiente; esto podría significar que un enfoque más moderado y a más largo plazo podría ser una mejor estrategia. Las rutas de tránsito a través de Rusia son más baratas, y el desarrollo de rutas de tránsito alternativas a través de Asia Central podría requerir subsidios. También es probable que el fortalecimiento de las rutas de tránsito beneficie aún más a China. Si los responsables políticos de EE. UU. están preocupados por el aumento de China, entonces extender económicamente a Rusia en este dominio podría significar ayudar económicamente a una potencia rival.

	Un riesgo adicional surge de las percepciones de Rusia sobre (y las posibles reacciones a) las acciones de EE. UU. Rusia ve a Asia Central como un área de influencia importante. Del mismo modo, Asia Central depende de Rusia para su seguridad, especialmente con los desafíos del terrorismo y el deterioro de la situación en Afganistán. Un desafío a la primacía rusa en esta región podría invitar a represalias no deseadas de Rusia que podrían ir desde acciones cibernéticas contra los Estados Unidos, sus aliados y los países de Asia Central hasta el movimiento de tropas rusas hacia estos países.

	 

	 

	Probabilidad de éxito

	 

	El aumento del compromiso con Asia Central podría tener muchos beneficios. Podría ampliar las oportunidades de mercado para los Estados Unidos y sus aliados y socios; conducir al desarrollo económico en la región; y crear una cooperación más estrecha entre la región y los Estados Unidos en una serie de áreas, incluidos los dominios económicos, políticos e incluso científicos. Sin embargo, sería poco probable que se extendiera económicamente Rusia sin un costo monetario muy grande a los Estados Unidos, y la mayoría de los países de Asia Central probablemente serían socios reacios en cualquier campaña dirigida contra Rusia. La proximidad geográfica a Rusia y China, los vínculos comerciales y de seguridad existentes, y los patrones históricos de cooperación sugieren que estos países preferirían permanecer dentro de la órbita rusa y buscar la cooperación con ella, incluso mientras diversifican sus relaciones. El verdadero trabajo de extender a Rusia económicamente en Asia Central recaería en China, y esa competencia potencial está en los primeros días de manifestarse.
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	Conclusión

	 

	Reducir la influencia rusa en Asia Central sería muy difícil y podría resultar costosa, y la influencia de Rusia podría reducirse allí a largo plazo sin esta medida. China continuará expandiéndose allí a través de su Iniciativa de la Franja y la Ruta, y Japón y la India también se han comprometido con la región, todo lo cual podría reducir el dominio de Rusia. La razón principal para aumentar el compromiso de EE. UU. en la región sería beneficiar a los Estados Unidos: obtener una ayuda modesta para implementar los objetivos de política exterior de EE. UU., crear nuevas oportunidades para las empresas estadounidenses y canalizar los esfuerzos de China hacia el exterior en direcciones accesibles para los Estados Unidos. Sin embargo, sin un gran costo, es poco probable que un mayor compromiso extienda a Rusia mucho económicamente, y habría que proteger contra la reacción.

	 

	 

	 

	 

	Medida 6: Desafía la presencia rusa en Moldavia

	 

	Ubicada entre Rumanía y Ucrania sin costa propia, Moldavia, una antigua república de la Unión Soviética, es ahora un país independiente. Transnistria es un enclave de habla rusa dentro de Moldavia que actualmente alberga una fuerza de mantenimiento de la paz rusa (algunos podrían decir ocupación) y una base militar. John Todd Stewart, que fue embajador de los Estados Unidos en Moldavia de 1995 a 1998, describió a Moldavia como "la Florida de la [Unión Soviética], la república con el clima más templado, que era atractiva para los jubilados. Estas personas no hablan rumano y no tienen conexiones con la zona, punto".338A medida que la Unión Soviética se derrumbaba en 1990, Transnistria, hogar de alrededor de medio millón de residentes rusosófonos hoy en día, se alejó de Moldavia.339 Un breve conflicto entre las fuerzas pro-Transnistria y la policía y el ejército moldavos terminó de manera inconcluso.340 Moldavia nunca reafirmó su control sobre la región separatista, pero ningún miembro de las Naciones Unidas, incluida Rusia, reconoció tampoco su existencia.341 Por lo tanto, Transnistria ha existido en una especie de inframundo durante las últimas décadas.
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	Oficialmente, la política rusa hacia Transnistria es ambigua. El concepto de política exterior de Rusia incluye solo una sola declaración, más bien inarticulada:

	Rusia aboga firmemente por una solución política y diplomática de los conflictos en el espacio postsoviético, específicamente, Rusia trabaja dentro del mecanismo de negociación multilateral existente para encontrar una solución inclusiva a la cuestión de Transnistria, respetando la soberanía, la integridad territorial y el estatus neutral de la República de Moldavia en la determinación del estatus especial de Transnistria.342 

	 

	Rusia ha estacionado entre 1.000 y 2.000 efectivos de mantenimiento de la paz en Transnistria (la mayoría de los cuales son reclutados localmente de la población de habla rusa) y proporciona a los residentes gas natural gratuito y algo de asistencia para la pensión.343 Según algunas estimaciones, esto asciende a 150 millones de dólares en apoyo al año.344 Por su parte, Transnistria mantiene un gobierno prorruso y despliega pancartas de forma destacada por la ciudad declarando que “Rusia trae paz y estabilidad”.345

	 

	Durante la década de 1990, Moldavia recibió 25 millones de dólares al año de la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional, lo que la convierte en uno de los mayores receptores per cápita de la ayuda estadounidense en el antiguo bloque soviético.346 Los Estados Unidos también trataron de promover la resolución del problema de Transnistria a través de la Organización para la Seguridad y la Cooperación en Europa.347 En Parte del objetivo de la misión de asistencia es "contribuir a la solución pacífica del conflicto de Transnistria a través de medidas de fomento de la confianza y una presencia de supervisión en el segmento de Transnistria de la frontera entre Moldavia y Ucrania".348 Desafortunadamente, estos esfuerzos no han resuelto con éxito la disputa.
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	Los Estados Unidos podrían alentar a los jóvenes de Transnistria (que, según algunos relatos periodísticos, podrían ser más prooccidentales que sus mayores) a presionar a su seudoestado para que abandone la órbita rusa.349 La población rusófila de Transnistria y sus sólidas instituciones, incluido un servicio secreto que todavía se llama KGB, plantean dudas sobre la viabilidad de esta opción.350 Además, incluso si esta política tuviera éxito y Transnistria se reincorporara a Moldavia, muy bien podría ser una estrategia costosa contra Estados Unidos y sus aliados en lugar de Rusia, dado que Transnistria está empobrecida y probablemente requeriría una considerable inversión occidental. ayuda.351

	Estados Unidos también podría presionar para una mayor integración de la OTAN y la Europa con Moldavia. Si bien Moldavia sigue siendo oficialmente neutral, ya adoptó el programa de Asociación para la Paz en 1994 y el Plan de Acción de Asociación Individual en 2006.352 Moldavia también contribuyó con un número simbólico de personal de mantenimiento de la paz a la operación de Kosovo a partir de 2013. 353Bajo esta opción, los Estados Unidos fomentarían una cooperación más estrecha de la OTAN con Moldavia y posiblemente eventualmente le ofrecerían membresía
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	Finalmente, Washington podría instar a Moldavia a poner fin al acuerdo de alto el fuego del 21 de julio de 1994, entre el presidente moldavo Mircea Snegur y el presidente ruso Yeltsin, que sirve como base legal para los "guardia de la paz" rusos en Transnistria.354 En última instancia, la intención aquí sería aumentar los costos diplomáticos para que

	 

	Beneficios

	 

	Tal esfuerzo podría ser bienvenido en Rumanía. Moldavia, entonces conocida como Besarabia, una vez fue parte de Rumanía y muchos moldavos hablan un idioma similar al rumano. A principios de la década de 1990, hubo cierta discusión sobre si Moldavia finalmente se fusionaría con Rumanía.355 A pesar de que eso aún no ha ocurrido, Rumania todavía adopta una actitud protectora hacia su vecino oriental más pequeño.356 

	Una política dirigida a apoyar y unificar a Moldavia también podría ayudar a resolver la amenaza perenne de delincuencia y conflicto político en esta región. Históricamente, Transnistria ha tenido altos niveles de delincuencia organizada, principalmente en el comercio del mercado negro.357 

	 

	Riesgos

	 

	Rusia podría emplear sanciones económicas contra Moldavia. Antes de la crisis de Ucrania, Rusia representaba el 23 por ciento de la inversión extranjera directa de Moldavia, el 26 por ciento de sus exportaciones y el 14 por ciento de sus importaciones.358 En algunos sectores, como las exportaciones de frutas de Moldavia, Rusia representaba del 60-70 por ciento de su mercado de exportación.359 A partir de septiembre de 2013, Rusia embargó industrias moldavas clave, como bebidas alcohólicas, carne, frutas y verduras en respuesta a la firma de un acuerdo de asociación con la UE.360 Moldavia vendió sus productos agrícolas a otros compradores, pero el embargo aún asestó un duro golpe a su economía y Moldavia ha suplicado a Rusia que la resuelva.361 Presumiblemente, cualquier acción en Transnistria acabaría con cualquier esperanza moldava de aliviar el embargo y probablemente fomentaría sanciones adicionales.
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	Finalmente, en ausencia de personal de mantenimiento de la paz ruso, el régimen y la población de Transnistria podrían resistirse violentamente su incorporación a Moldavia, una resistencia que Moscú podría incitar desde lejos. De hecho, probablemente sea una preocupación por tal conflicto lo que lleva a Moldavia a tolerar la continua presencia militar rusa. Suponiendo que se pueda superar dicha resistencia, se espera que los Estados Unidos y la UE se hagan cargo de cualquier reconstrucción posterior al conflicto.

	 

	 

	Probabilidad de éxito

	 

	La cooperación moldava en un esfuerzo por expulsar a los rusos no sería fácil de asegurar. En una entrevista con Radio Free Europe/Radio Liberty, el presidente prorruso de Moldavia, Igor Dodon, declaró: "Una oficina de la OTAN en Chisinau [la capital de Moldavia], en un país neutral, es una provocación. No quiero esto. No quiero ni la OTAN ni esta alianza [militar] liderada por Rusia en lo que respecta a las fuerzas armadas".362 Dodon también es un fanático de mantener una presencia rusa en Transnistria. En enero de 2017, declaró: "Es necesario entender que el personal de mantenimiento de la paz en el río Nistru no apareció accidentalmente, sino debido al conflicto. Y fueron y siguen siendo el garante de cierta estabilidad. Están ahí para garantizar la confianza entre los bancos".363A pesar del hecho de que el poder político recae en el primer ministro de Moldavia en lugar de en su presidente, Dodon seguía siendo el primer presidente en ser elegido directamente popularmente desde 1997 y, en consecuencia, una figura simbólica importante.364 Además, dado el golpe que las sanciones rusas dieron a la economía moldava, Dodon podría no estar solo.
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	Por otro lado, después del embargo ruso, las exportaciones moldavas a la UE crecieron un 27 por ciento y la ayuda de la UE a Moldavia ascendió a unos 335 millones de euros de 2014 a 2017.365 La UE también dio a Moldavia acceso sin visado en 2014, un beneficio clave para un país sin litoral.366 

	 

	Conclusión

	 

	La expulsión de las tropas rusas de Moldavia sería un golpe para el prestigio ruso, pero también ahorraría dinero a Moscú y posiblemente impondría costos adicionales a los Estados Unidos y sus aliados. Podría valer la pena intentarlo como una medida esencialmente punitiva que sería parte de una campaña más amplia para limitar el prestigio y la influencia rusa, como se discutió en el próximo capítulo, pero el éxito no extendería a Rusia.

	 

	 

	 

	Recomendaciones

	 

	 

	Extender Rusia a través de la competencia geopolítica es una propuesta fundamentalmente difícil y peligrosa. Uno podría inhalar a Rusia para que extienda sus compromisos extranjeros, pero solo a riesgo de serios reveses para los socios locales de EE. UU. Incluso si tales esfuerzos lograran generar retiros rusos, el resultado sería lo opuesto a una extensión (Tabla 4.1).

	Proporcionar apoyo a los rebeldes sirios contra el régimen y tratar de instigar una revolución del color en Bielorrusia sería bastante arriesgado, aunque por diferentes razones. En el caso de Siria, la ayuda adicional a los rebeldes podría poner en peligro otras prioridades políticas de Estados Unidos, sobre todo la lucha contra el terrorismo islámico radical. Tal medida también corre el riesgo de desestabilizar aún más toda la región. Además, esta opción podría ni siquiera ser factible, dada la fragmentación y el declive de la oposición siria. Instigar una revolución en Bielorrusia plantearía varios desafíos prácticos, pero también amenazaría uno de los principales intereses de seguridad de Moscú. Muy probablemente, una revolución en Bielorrusia provocaría una fuerte respuesta de Rusia e incluso podría iniciar otro conflicto armado si los elementos de Bielorrusia se resistieran, como ocurrió en Ucrania.

	136

	Tabla 4.1

	Conclusiones de las medidas geopolíticas

	 

	
		
				Medida

				Beneficios

				Costos y
Riesgos

				Probabilidad
de éxito

		

		
				Proporcionar ayuda letal a Ucrania

				Alto

				Alto

				Medio

		

		
				Aumentar el apoyo a los rebeldes sirios

				Medio

				Alto

				Bajo

		

		
				Promover el cambio de régimen en Bielorrusia

				Alto

				Alto

				Bajo

		

		
				Explotar las tensiones en el sur del Cáucaso

				Bajo

				Medio

				Bajo

		

		
				Reducir la influencia rusa en Asia Central

				Bajo

				Medio

				Bajo

		

		
				Desafiar la presencia rusa en Moldavia

				Bajo

				Medio

				Bajo

		

	

	 

	La geografía y la historia dificultan que los Estados Unidos compitan económica y militarmente con Rusia en el Cáucaso. Desarrollar una relación más estrecha con Moldavia y eliminar la presencia local de las tropas rusas allí se vería como una derrota diplomática para el régimen de Putin.

	El compromiso de Rusia en el este de Ucrania es su mayor punto de vulnerabilidad externa; la oposición local está activa y Ucrania es un adversario más grande y capaz que cualquiera de los otros estados donde se cometen tropas rusas. Sin embargo, incluso aquí, Rusia posee superioridad militar local y, por lo tanto, controla la posibilidad de un dominio de escalada. Cualquier aumento en las armas militares de EE. UU. y el asesoramiento a Ucrania tendría que calibrarse cuidadosamente para aumentar los costos para Rusia de mantener su compromiso existente sin provocar un conflicto mucho más amplio e incluso más violento.

	Finalmente, cualquier medida geopolítica para extender Rusia también tendría que considerar otras opciones que (por razones de longitud y recursos) no se consideraron aquí en profundidad, a saber, intensificar la cooperación de la OTAN con Suecia y Finlandia, presionar las reclamaciones de Rusia en el Ártico y controlar su influencia en el Ártico.
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	CAPÍTULO CINCO

	Medidas ideológicas e informativas

	 

	 

	 

	 

	La perspectiva de un cambio de régimen apoyado por el gobierno en Rusia, aunque actualmente es poco probable, parece ser de gran preocupación para el Kremlin. Las protestas generalizadas que coincidieron con la controvertida Duma y las elecciones presidenciales de 2011-2012 llevaron al régimen a tomar una serie de medidas para restringir más estrictamente las libertades políticas en Rusia y limitar la influencia exterior.367 Las exitosas protestas Euromaidan de 2013-2014 en Ucrania que llevaron a la caída del gobierno de Yanukovich desencadenaron una respuesta rusa dramática por muchas razones, pero entre ellas estaba la preocupación de que estas protestas pudieran proporcionar un efecto de demostración para las protestas contra el régimen en Rusia.368 Mientras tanto, Rusia ha orquestado una serie de esfuerzos propios en los últimos años para socavar las instituciones políticas occidentales y aumentar la posición e influencia de Rusia en países como Estados Unidos, Francia y Montenegro.369 A pesar de la naturaleza amplia y provocativa de estos esfuerzos rusos, no se ha producido una respuesta coordinada por parte de los Estados Unidos y sus aliados diseñada para disuadir tales esfuerzos. Dadas las propias vulnerabilidades internas de Rusia, los responsables políticos occidentales que buscan disuadir o desacreditar a Rusia parecen haber encontrado un terreno fértil en la sensibilidad del régimen a los disturbios internos y al ostracismo extranjero.
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	Este capítulo evalúa los posibles beneficios, riesgos y dificultades en la ejecución de un hipotético esfuerzo occidental para extender Rusia socavando el atractivo del régimen en el país y en el extranjero. Un beneficio potencial de tal estrategia es que podría preocupar a Rusia con las luchas internas, lo que hace que la nación sea menos probable que represente una amenaza para sus vecinos. Esta estrategia también podría servir para disuadir o desacreditar futuras campañas de influencia rusa contra los países occidentales. Sin embargo, las posibles dificultades y riesgos involucrados son sustanciales. La larga preocupación de Moscú por la seguridad del régimen la ha llevado a adoptar una serie de medidas para controlar mejor el espacio de información, el sistema electoral y los servicios de seguridad. El Kremlin también ha argumentado durante mucho tiempo que las manifestaciones legítimas de malestar doméstico no son más que complots apoyados por Occidente y los ha reprimido por esos motivos. La adopción de políticas con el potencial de legitimar esta paranoia podría ir en contra de los esfuerzos occidentales para cambiar gradualmente las relaciones con Moscú en una dirección más constructiva, y podría poner en peligro la seguridad de los críticos del régimen interno ruso, muchos de los cuales actualmente incurren en grandes riesgos para su propia seguridad, pero aún conservan cierta libertad de acción limitada.370 Además, incluso si dicha Esta es una de las opciones de mayor riesgo que se están considerando en este informe.

	 

	Caminos para las operaciones de influencia

	 

	La sustensión que los regímenes tienen sobre el poder puede debilitarse o colapsar por muchas razones, desde la invasión externa hasta los golpes de estado y la retirada del apoyo popular. Si bien Rusia tiene verdaderas preocupaciones de seguridad externa, que se tratan en otras partes de este informe, este capítulo se centra en las posibles amenazas internas a la estabilidad del régimen. En particular, se centra en las perspectivas de insatisfacción popular generalizada con el régimen.
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	Las perspectivas de insatisfacción popular en Rusia están estrechamente entrelazadas con la legitimidad interna del régimen. Los regímenes políticos son fuertes y es probable que permanezcan en su lugar sin oposición cuando sus poblaciones y actores clave de élite los vean como legítimos. Cuando la legitimidad de un régimen es fuerte, la probabilidad de un desafío exitoso a su autoridad es baja, tanto porque es menos probable que se inicie dicho desafío como porque es probable que tales desafíos atraigan menos apoyo. Por el contrario, cuando la legitimidad de un régimen es débil, es más probable que se inicien desafíos a su autoridad y es probable que el régimen tenga menos partidarios en respuesta a dicho desafío. Como se ha visto en numerosos casos en las últimas décadas, como Filipinas, la Unión Soviética, Serbia, Egipto, Túnez y Ucrania, los regímenes iliberales que anteriormente se consideraban fuertes perdieron el control del poder ante las fuerzas populares una vez que los regímenes llegaron a ser vistos como ilegítimos.371 Los trastornos electorales, las protestas masivas y la desobediencia civil Por lo tanto, comprender el estado de la legitimidad de un régimen es una tarea clave cuando se trata de evaluar sus perspectivas de estabilidad a largo plazo.

	La legitimidad es difícil de definir y medir. En la literatura académica, sin embargo, hay un consenso general de que un régimen es legítimo en la medida en que tiene tres características:372
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	- Adquisición de poder: El régimen siguió las reglas aceptadas para adquirir su poder político, como ganar unas elecciones nacionales bastante disputadas, heredar adecuadamente su poder del gobernante anterior u otro mecanismo.

	- Ejercicio del poder: El ejercicio del poder del régimen se considera justificado en la búsqueda de objetivos nacionales ampliamente compartidos, como garantizar la seguridad o aumentar los niveles de vida, en lugar de objetivos más estrechos que solo sirven a los miembros del régimen.

	- Evidencia de consentimiento: El régimen tiene pruebas de un amplio consentimiento de los gobernados a su poder, por ejemplo, a través de la participación generalizada en las elecciones; manifestaciones de apoyo; y, si las hay, protestas o manifestaciones contra el régimen limitadas.

	 

	Estas tres características sirven no solo para definir la legitimidad, sino también para resaltar diferentes aspectos de la legitimidad que tienen el potencial de erosionar o fortalecer. Al hacerlo, proporcionan un marco a través del cual se pueden organizar y evaluar los esfuerzos para cuestionar la estabilidad del actual régimen ruso. Antes de proceder a considerar estos esfuerzos, primero evaluaremos la legitimidad del régimen en su forma actual y exploraremos los factores clave que afectarían la eficacia de estos esfuerzos, como la ideología del régimen y el entorno de los medios de comunicación.

	 

	 

	Estado actual de la legitimidad del régimen ruso

	 

	El régimen de Putin disfruta de evaluaciones relativamente favorables sobre los tres criterios antes mencionados, lo que sugiere que es probable que su control sobre el poder en Rusia a corto plazo sea fuerte. En cada caso, sin embargo, también hay signos de preocupación por Moscú, que destacan las posibles vulnerabilidades que podrían empeorar por su propia voluntad o ser explotadas por actores internos y externos.

	 

	Adquisición de energía

	 

	Después de adoptar una constitución democrática tras el colapso de la Unión Soviética, Rusia experimentó un período turbulento de expresión política relativamente libre y elecciones en la década de 1990. A lo largo de sus dos primeros mandatos como presidente de 2000 a 2008, Putin aumentó gradualmente el control sobre el sistema político y eliminó las posibles fuentes de poder rivales.373 Hoy en día, Rusia mantiene el proceso de elecciones para seleccionar a sus líderes nacionales y locales, pero ahora estos son asuntos en gran medida manejados por el escenario, con el Kremlin ejerciendo un control considerable sobre qué candidatos podrán postularse, qué cobertura de los medios recibirán, y cómo se contarán los votos.374 No obstante, las elecciones en Rusia siguen siendo un medio importante por el cual el régimen establece su legitimidad. La continua participación generalizada en las elecciones y las protestas limitadas de sus resultados pueden indicar la aquiescencia popular para continuar el gobierno del régimen actual, incluso si las elecciones en sí no son libres ni justas. Además, los resultados de las elecciones solo se pueden manipular hasta ahora antes de que la interferencia se perciba ampliamente, socavando la credibilidad del resultado.
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	Putin fue elegido por última vez para la presidencia rusa en marzo de 2018 para otro mandato de seis años. Este fue su cuarto mandato como presidente (haber sido elegido anteriormente en 2000, 2004 y 2012.375 El margen de victoria de Putin en las elecciones fue considerable (recibir aproximadamente el 76,6 por ciento de los votos) y su más alto de la historia.376 y algunos líderes de la oposición (sobre todo Alexei Navalny) no pudieron postularse por completo.377 La elección de Putin en 2012 despertó, tal vez, aún más preocupación por el fraude electoral. En esa campaña, aunque las preguntas sobre los totales de votos eran generalizadas, la mayoría de los analistas estuvieron de acuerdo en que cualquier fraude del día de las elecciones por parte del estado probablemente cambió el margen de la votación, pero no el resultado, dadas las ventajas estructurales del régimen en la campaña.378 No se puede decir lo mismo de las elecciones de la Duma de diciembre de 2011, cuyos resultados Se informó que Rusia Unida había ganado el 47 por ciento de los votos y la mayoría de los escaños, pero algunos analistas sugirieron que el verdadero total del partido podría haber sido del 36 por ciento, lo que lo habría dejado muy por debajo de una mayoría.379 Las elecciones más recientes de la Duma en septiembre de 2016 probablemente también se vieron empañadas por un fraude sustancial, aunque las protestas populares en respuesta fueron limitadas.380 La adherencia del régimen actual a los procedimientos electorales formales ha sido relativamente estricta, aunque también se ha sentido libre de cambiar esas reglas según sea necesario. con cierta frecuencia.381 En general, entonces, las percepciones rusas con respecto a si sus líderes han adquirido poder legítimamente probablemente sean mixtas, ya que Putin tiene más derecho a reclamar la presidencia que otros actores a sus posiciones.
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	Ejercicio del poder

	 

	La justificación programática para el régimen de Putin ha cambiado con el tiempo. En la década de 2000, los altos niveles de crecimiento económico y una consolidación del estado después de la turbulenta década de 1990 se citaron con mayor frecuencia como evidencia de los logros y objetivos del gobierno.382 De 1999 a 2008, el crecimiento económico promedió casi el 7 por ciento, lo que generó altos índices de aprobación para el régimen cuando Putin entregó la presidencia a Medvedev en 2008.383 Desde el regreso de Putin a la presidencia en 2012, la narrativa del gobierno ha cambiado: Ahora depende mucho más de la capacidad del régimen para defender a la nación contra las crecientes amenazas externas y para reafirmar el papel de Rusia como una gran potencia en el mundo.384 2014, cuando una caída sostenida en los precios del petróleo y, en menor medida, las sanciones occidentales, redujeron radicalmente los ingresos del gobierno y el crecimiento económico y forzaron dolorosos recortes en el presupuesto interno.385 El régimen se ha aprovechado políticamente de las sanciones occidentales al atribuir dificultades para ellos, oscureciendo los papeles más importantes de la caída de los precios del petróleo y los problemas estructurales en la economía rusa.386

	Este giro hacia el nacionalismo como justificación para el ejercicio del poder por parte del régimen sigue siendo popular. Después de un aumento del 54 por ciento en 2013, el apoyo público de Putin se ha recuperado después de la anexión de Crimea en 2014 a niveles sostenidos por encima o cerca del 80 por ciento.387 Sin embargo, este apoyo público parece tener una base cada vez más limitada, con un apoyo al liderazgo del presidente Putin personalmente bastante alto y un apoyo a otras instituciones gubernamentales en niveles muy bajos.388 Además, no está claro si el apoyo público a los objetivos nacionalistas solo demostrará ser sostenible a largo plazo, en ausencia de una mejora en las condiciones económicas.
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	Evidencia de consentimiento

	 

	A pesar de los altos niveles generales de popularidad de Putin, la evidencia de descontento con el régimen en general está aumentando. Si bien las elecciones de la Duma de 2016 y sus resultados no estuvieron acompañados de protestas masivas, los primeros meses de 2017 vieron varias manifestaciones a sorprendentemente a gran escala que protestaban por la corrupción.389 Los líderes rusos parecen preocupados por el potencial de que tales protestas crezcan en torno a la reelección anticipada de Putin para un cuarto mandato en 2018.390 Si bien históricamente las protestas generalmente se han limitado a Moscú y San Petersburgo, donde los rusos más ricos y mejor educados forman el núcleo del sentimiento contra el régimen, las protestas de marzo de 2017 se destacaron por ocurrir en toda Rusia.391 El creciente descontento y el apoyo a las protestas en Rusia podría haber sido presagiada en la mínima participación récord en las elecciones a la Duma de 2016 y planteado lo que resultó ser una preocupación innecesaria por los niveles de participación en las elecciones presidenciales de 2018.392

	 

	 

	Medio ambiente doméstico ruso

	 

	Los esfuerzos para cuestionar la legitimidad interna del régimen ruso podrían dirigirse a cualquiera de las tres dimensiones antes mencionadas. Sin embargo, antes de que tales esfuerzos hipotéticos puedan evaluarse de manera sólida, es necesario entender dos aspectos del entorno interno ruso que afectarían en gran medida a tales esfuerzos: el contexto ideológico de la legitimidad del régimen ruso y el entorno de los medios de comunicación nacionales en Rusia.
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	Contexto ideológico de la legitimidad del régimen ruso

	 

	La clave de la capacidad del Kremlin para mantener su legitimidad es su capacidad de situar al régimen de Putin dentro de una larga tradición ideológica ampliamente comprendida de gobierno autoritario en Rusia. Esta sección examina brevemente la historia de las ideologías legitimadas en Rusia, poniendo las narrativas del régimen actual en contexto y demostrando las razones de la resonancia popular que disfrutan.

	Las libertades de expresión y de prensa han sido relativamente desconocidas durante la mayor parte de la historia de Rusia. Tanto el gobierno del Partido Comunista como el del Partido Comunista trataron de restringir lo que los sujetos podían decir o imprimir con el objetivo de prevenir la rebelión y la disidencia. A pesar de que la alfabetización era relativamente rara entre la población campesina en gran parte rural de Rusia del siglo XIX durante el reinado del zar Nicolás I (1825-1855), el gobierno ruso desarrolló un amplio sistema de censura gubernamental.393 Después de un breve período de libertad que siguió a la Revolución de febrero de 1917, la toma del poder por Vladimir Lenin y sus seguidores permitió la introducción de formas de censura gubernamental extremas y cualitativamente sin precedentes, a pesar de que las diversas constituciones de la Unión Soviética garantizaban la libertad de conciencia y expresión.394 La Rusia postsoviética inicialmente repudió los enfoques comunistas de censura y control ideológico, pero el control gubernamental sobre la información se ha restablecido gradualmente bajo Putin.

	A lo largo de cada uno de estos períodos históricos, el estado ruso (o soviético) ha confiado en ideologías particulares para aumentar el apoyo público al régimen y sus políticas. La siguiente sección examina el contenido de estas ideologías, rastreando cómo los temas empleados siguen resonando con gran parte del público ruso hoy en día.

	 

	Usos históricos de la ideología en Rusia

	 

	La Rusia zarista carecía de un aparato ideológico sofisticado como la posterior Unión Soviética, pero tenía una ideología oficial implícita que apoyaba el orden social y político existente. Bajo el gobierno reaccionario del zar Nicolás I, estas ideas se destilaron en la fórmula Pravoslavie, Samoderzhavie, narodnost' (comúnmente traducida como "ortodoxia, autocracia, nacionalidad" y apodada la "Teoría de la Nacionalidad Oficial" en Rusia).395 Estos factores presagian las tendencias que se encuentran en el pensamiento político ruso contemporáneo, incluido el escepticismo de la democracia liberal, el respeto por la Iglesia ortodoxa y la justificación de la concentración de la autoridad política en un solo individuo.
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	Después de la revolución bolchevique de 1917, el nuevo régimen trató de rehacer la psicología de los ciudadanos soviéticos y transformarlos en "nuevos hombres soviéticos". Un aspecto de esto fue la destrucción física y simbólica de los pilares de la antigua ideología zarista. La ejecución del zar Nicolás II y su familia en 1918 evitó la posibilidad de que se pudiera restaurar la autocracia romanov. Las campañas de represión legal y propaganda buscaron desterrar la religión de la vida nacional rusa. Finalmente, los ideólogos soviéticos introdujeron su propia noción de nacionalidad (narodnost') para suplantar el concepto anterior de narodnichestvo. Mientras que narodnichestvo había enfatizado el orden social y religioso zarista como la esencia de la rubeidad, los ideólogos soviéticos afirmaron que cada grupo étnico tenía un carácter distintivo nacional que persistía a lo largo de su evolución hacia una sociedad comunista sin clases.396 

	El Partido Comunista Soviético tuvo una inmensa ventaja presionando su ideología sobre la población, gracias a su monopolio de todos los medios públicos y a la limitada educación de la población prerrevolucionaria del imperio ruso. En la nomenclatura bolchevique, la "propaganda" no era peyorativa. Los comunistas soviéticos celebraron la propaganda al servicio de promover objetivos revolucionarios como una actividad positiva y condenaron la de los enemigos del régimen. La forma en que el Partido Comunista vinculó la propaganda y la ideología se ejemplifica por el hecho de que el Comité Central cambió el nombre de su Sección de Agitación y Propaganda (Agitprop) como la "Sección Ideológica" y luego revirtió la decisión.397 
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	Bajo el gobierno de Stalin (1927-1953), los esfuerzos soviéticos para imponer la ideología oficial en todas las áreas de la vida alcanzaron un nivel extremo. A mediados de la década de 1930, el estado consolidó su control sobre el arte y la literatura e introdujo el realismo socialista, un marco estético destinado a remodelar la conciencia de los ciudadanos retratando la realidad soviética "como se estaba convirtiendo, no como era".398 Pronto las novelas, la poesía, la escultura, el cine, la arquitectura e incluso la gastronomía reflejaban los tropos socialistas-realistas oficiales. Si bien estas restricciones se relajaron un poco después de la muerte de Stalin en 1953, el gobierno soviético insistió en una forma más suave de realismo socialista hasta la década de 1980.399

	El agitprop soviético y el realismo socialista han dejado un legado considerable sobre cómo los rusos conciben tanto el término "cultura" como su propia cultura nacional. En su intento de diseñar la psique del "Nuevo Hombre Soviético", la propaganda oficial insistió en que los ciudadanos necesitaban ser kul'turnyi ("cultivo"). Los buenos comunistas eran mucho más que sirvientes incuestionables del Partido. Serían constructores alfabetizados y motivados de una nueva sociedad socialista. Los carteles de propaganda omnipresentes recordaron a los soviéticos que las personas "cultivadas" practicarían los buenos modales y la higiene. La propaganda soviética también insistió en que deberían ser consumidores sofisticados de "bienes culturales", incluidos artículos como cámaras e instrumentos musicales.400 

	Después de coquetear con formas artísticas tan innovadoras como el futurismo y el constructivismo inmediatamente después de la revolución, el estado soviético bajo Stalin decidió reclamar el patrimonio cultural de la Rusia Imperial para sus propios fines. Los planes de estudio oficiales estipulaban que los jóvenes rusos estudiaban Tolstoi y Pushkin, así como a Marx y Lenin, y los hablantes conectados que se estaban volviendo omnipresentes en las ciudades rusas expusieron a los habitantes recién urbanizados a una dieta constante de música clásica rusa que la mayoría de ellos nunca habían escuchado en sus pueblos nativos. Los ciudadanos soviéticos consumieron la cultura rusa del siglo XIX a una escala inimaginable durante los tiempos aristarios.401 Hoy en día, las concepciones rusas de su "cultura tradicional" (realmente su memoria histórica de la época anterior a 1917) se filtran a través de la forma en que fue enseñada y popularizada por el estado soviético.
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	Tras el ascenso de Mijaíl Gorbachov en 1985, el gobierno soviético comenzó a repudiar varios componentes de la ideología oficial de la Unión Soviética. A raíz del fallido golpe de estado de agosto de 1991, Boris Yeltsin prohibió el propio Partido Comunista, poniendo fin a cualquier perspectiva de renacimiento de la ideología marxista-leninista.402 Rusia ahora necesitaba definirse a sí misma y su lugar en el mundo posterior a la Guerra Fría.

	En la década de 1990, el gobierno del presidente Yeltsin repudió gran parte del legado soviético, especialmente sus agresivos intentos de imponer su ideología a Rusia y al resto del mundo. Desafortunadamente, la historia de gobierno represivo e iliberal del país dejó a Rusia postsoviética sin un "pasado utilizable" sobre el que construir una identidad postsoviética como país liberal al estilo europeo. Esta falta de fundamento histórico, combinada con el fracaso de las reformas económicas de Yeltsin, ayudó a sentar las bases para la reversión al autoritarismo bajo Putin en la década de 2000.

	 

	Ideología Oficial Rusa Contemporánea

	 

	A lo largo de la primera década del siglo XXI, el gobierno ruso se abstuvo de establecer una ideología oficial para el país. Los sólidos ingresos del petróleo y el gas exportados impulsaron un crecimiento sostenido de los niveles de vida que proporcionaron popularidad al Kremlin sin necesidad de elaboradas justificaciones ideológicas. A pesar de participar a menudo en prácticas profundamente iliberales, la retórica del gobierno ruso a menudo sonaba como la de un país occidental secular, con declaraciones de apoyo al pluralismo, la tolerancia y los derechos humanos.
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	La falta de una ideología oficial creó un vacío que muchos distritos electorales diferentes en Rusia aspiraban a llenar. El dramático renacimiento de la Iglesia Ortodoxa Rusa como una fuerza en la vida política y cultural rusa después de 1991 ofreció un destacado sistema alternativo de valores. La creciente colusión entre la Iglesia Ortodoxa y el estado, ejemplificada por la transferencia de bienes valiosos nacionalizados durante el período soviético, dejó claro que el Kremlin favorecía esta religión sobre otras.403 Mientras tanto, surgieron numerosas escuelas de nacionalismo ruso. Estos incluían el comparativamente inocuo Partido Rodina, las extrañas payasadas de Vladimir Zhironovsky y el ominoso "Bolchevismo nacional" de Eduard Limonov y Aleksandr Dugin, que buscaba combinar elementos del comunismo soviético y el fascismo.404 Tal vez debido a la creencia de que el nacionalismo representaba una amenaza potencial para su propio poder Las proclamaciones oficiales de posiciones políticas liberales e igualitarias que no favorecían a los rusos étnicos proporcionaron una herramienta útil para neutralizar la amenaza que representan las entidades políticas nacionalistas, como el Partido Rodina.405 

	Después del regreso de Putin a la presidencia en 2012 y especialmente después de la incautación de Crimea en 2014, el gobierno ruso comenzó a adoptar más elementos de la retórica nacionalista como política oficial. Aunque el Kremlin no los caracteriza como tales, estos constituyen los rudimentos de una ideología oficial.

	La actualización de la Estrategia de Seguridad Nacional de Rusia emitida en diciembre de 2015 refleja el creciente papel de las opiniones nacionalistas en la política de seguridad del país. La versión anterior del documento, publicada en 2009, estableció un equilibrio entre los valores multiculturales y la afirmación de un papel especial para el idioma y la cultura rusos. Declaró que
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	Los objetivos estratégicos de garantizar la seguridad nacional en el ámbito de la cultura son:

	— ampliar el acceso de grandes sectores de la población a los mejores ejemplos de cultura y arte nacionales y extranjeros mediante la creación de bancos de información modernos distribuidos territorialmente;

	— creando condiciones para la estimulación de la autorrealización creativa dentro de la población, mediante la mejora de los sistemas de iluminación cultural, la organización de actividades de ocio y la educación artística extracurricular masiva.406 

	 

	La Estrategia de Seguridad Nacional de Rusia de 2015 estableció prioridades muy diferentes:

	 

	Los objetivos estratégicos de garantizar la seguridad nacional en el ámbito de la cultura son:

	— la preservación y el aumento de los valores espirituales y morales tradicionales rusos como fundamento de la sociedad rusa, y la educación de los niños y jóvenes con espíritu cívico;

	— la preservación y el desarrollo de la identidad común rusa de los pueblos de la Federación de Rusia y del área cultural unificada del país.407 

	 

	Los funcionarios rusos identificaron la erosión cultural como una amenaza significativa para la seguridad nacional en la Estrategia de Seguridad de Rusia de 2009, pero sus preocupaciones fueron mucho más pronunciadas en la revisión de 2015. El documento de 2009 declaró que "las principales amenazas a la seguridad nacional en la esfera cultural son el predominio de la producción de cultura de masas orientada a las necesidades espirituales de los grupos marginados, y también las infracciones ilegales contra los tesoros culturales". La estrategia actual encuentra mucho más de lo que preocuparse:
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	Las amenazas a la seguridad nacional en la esfera de la cultura son la erosión de los valores espirituales y morales tradicionales rusos y el debilitamiento de la unidad del pueblo multinacional de la Federación de Rusia por medio de la expansión cultural y de la información externa (incluida la propagación de productos culturales masivos de mala calidad), propaganda de permisividad y violencia, intolerancia racial, étnica y religiosa, así como el declive del papel del idioma ruso en el mundo y en la calidad de su enseñanza en Rusia y en el extranjero, intentos de falsificar la historia rusa y mundial, y usurpaciones ilegales de bienes culturales.408

	 

	Para proteger a Rusia contra las amenazas internas y externas, recomienda varias medidas, incluidas las siguientes:409

	 

	— reconocimiento del papel primordial de la cultura en la preservación y el aumento de los valores espirituales, morales y culturales tradicionales rusos y en el fortalecimiento de la unidad del pueblo multinacional de la Federación de Rusia;

	— garantizar la soberanía cultural de la Federación de Rusia mediante la adopción de medidas para proteger a la sociedad rusa contra la expansión externa de ideologías y valores y la información destructiva y los impactos psicológicos, la implementación del control en la esfera de la información y la prevención de la propagación de productos extremistas, la propaganda de violencia y la intolerancia racial, religiosa e interétnica.

	 

	Los "valores morales y espirituales tradicionales rusos" han surgido como un concepto central de la ideología emergente de Rusia. Según la Estrategia de Seguridad Nacional de Rusia de 2015, "el sistema históricamente evolucionado de valores espirituales-morales y histórico-culturales unificados, así como las culturas distintivas del pueblo multinacional de la Federación de Rusia como parte inalienable de la cultura rusa", sirven como "la base de la identidad rusa común de los pueblos de la Federación Rusa". Dada la historia de Rusia como imperio feudal y estado socialista totalitario, y la falta de voluntad con la que se incorporaron los grupos minoritarios del país a Rusia, el contenido de estos valores colectivos "históricamente evolucionados" está lejos de ser evidente. La estrategia de seguridad los define de la siguiente manera:

	 

	Los valores espirituales y morales tradicionales rusos incluyen la prioridad de lo espiritual sobre lo material, la protección de la vida humana y de los derechos humanos y las libertades, la familia, el trabajo creativo, el servicio a la patria, las normas de la moral y la moral, el humanismo, la caridad, la justicia, la asistencia mutua, el colectivismo, la unidad histórica de los pueblos de Rusia y la continuidad de la historia de nuestra patria.410

	 

	La tenue conexión de muchos de los valores enumerados en el documento con el pasado histórico de Rusia demuestra lo recién construida que es la noción de "valores tradicionales rusos". Ni la Teoría aristócrata de la Nacionalidad Oficial ni el marxismo-leninismo soviético ofrecen mucho material útil para construir una ideología viable para una Rusia capitalista, en gran parte secular del siglo XXI. La naturaleza ahistórica y la vaguedad de los "valores espirituales y morales tradicionales rusos" son fortalezas y debilidades para el estado ruso. Hacer una conexión demasiado directa con los valores moralmente cuestionables ejemplificados por el zarista y la Rusia soviética provocaría objeciones de varias partes de la sociedad rusa. Al mismo tiempo, los críticos rusos de todo el espectro político tienen razón cuando señalan que los valores declarados oficialmente carecen de sustancia.

	 

	Entorno de medios de comunicación nacionales rusos

	 

	Durante el período soviético, todos los medios impresos y de radiodifusión de la Unión Soviética estaban subordinados a la autoridad estatal central. Después del colapso de la Unión Soviética, gran parte de las existencias de medios de comunicación del país fueron privatizadas y surgieron nuevos medios de comunicación de propiedad privada. Durante la década de 1990 y principios de la década de 2000, oligarcas como Vladimir Gusinsky reunieron imperios de medios, y algunos, como Boris Berezovsky y Mikhail Khodorkovsky, intentaron emplear sus existencias de medios de comunicación con fines políticos. Para neutralizar estas amenazas a su gobierno, Putin empleó una estrategia mixta de renacionalización y expropiación para garantizar que los principales medios de comunicación de radiodifusión estuviesen en manos amistosas. Hoy en día, casi todos los medios de televisión, radio e impresión rusos son amigables con el gobierno de Putin, con un puñado de excepciones.
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	Televisión

	 

	Si bien los servicios de cable y satélite han reducido significativamente su cuota de mercado en los últimos años, la televisión sigue siendo el medio dominante de Rusia. La mayoría de las principales emisoras de televisión rusas son propiedad total o parcialmente del gobierno. La All-Russia State Television and Radio Broadcasting Company, una emisora estatal, posee y opera Rossiia, mientras que la Agencia Federal para la Administración de Propiedades Estatales (Rosimushchestvo) tiene una participación mayoritaria en Pervyi Kanal (Canal Uno). En otros casos, la propiedad estatal es más indirecta: TNT y NTV son propiedad de Gazprom Media Holdings, que a su vez es propiedad de Gazprombank, que está controlado por el gobierno ruso gracias a sus acciones preferentes. Gazprom Media Holdings tiene una participación minoritaria en el National Media Group, que es propietaria de la emisora de la red Channel 5 con sede en San Petersburgo, pero su propietario mayoritario Yurii Kovalchuk es un amigo personal de Vladimir Putin.411 Dozhd' (“Lluvia”) es el único canal de televisión crítico con el régimen de Rusia, pero solo llega a audiencias muy limitadas.412 Los principales proveedores de cable rusos dejaron de transmitirlo a principios de 2014 y no puede transmitir directamente a los televidentes porque el gobierno no incluyó en la lista de estaciones a las que se les asignaron canales de transmisión digital.413 Estos mecanismos formales e informales de control estatal limitan severamente las oportunidades de emplear la televisión para criticar al gobierno de Putin ante sus audiencias nacionales.
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	Radio

	 

	Aunque la radio era un medio crítico para llegar al público ruso en la época soviética, hoy en día juega un papel mucho menor. Debido a que el inmenso tamaño de la Unión Soviética dejó gran parte del país más allá del rango de las transmisiones de radio convencionales, el gobierno soviético emprendió la producción en masa de receptores de radio de onda corta durante el período de posguerra. Esto creó la posibilidad de que los gobiernos occidentales llegaran a los oyentes soviéticos en sus propios hogares, lo que Radio Liberty y Radio Free Europe intentaron explotar para obtener el máximo efecto. Hoy en día, muy pocos rusos todavía escuchan radio de onda corta, y la mayoría de las emisoras de onda corta rusa de la era de la Guerra Fría han cerrado.414 Otras formas de radio también han visto una disminución masiva de la audiencia o el cierre desde 1991. La radio AM de onda larga fue una característica ubicua de las radios soviéticas, pero fue completamente abandonada en Rusia a partir de 2014.415 La radio AM de onda media también ha sido abandonada por las emisoras de radio estatales rusas, pero todavía está empleada por estaciones religiosas y algunas regionales. La radio FM está dominada por emisoras de música y algunas emisoras estatales, como Radio Rossiia y Radio Mayak. La radio FM también es el hogar de Ekho Moskvy ("Eco de Moscú"), una estación de noticias y conversación dirigida a la intelectualidad. Conocido históricamente como un medio crítico del régimen, Ekho Moskvy experimentó un gran cambio en 2012 por insistencia de su propietario, Gazprom Media Holdings.416 Como consecuencia de la dominación estatal integral, los cambios en los patrones de escucha y una voluntad demostrada de intervenir contra las emisoras que molestan al régimen, la radio ya no es un medio atractivo para llegar a las audiencias
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	Medios impresos

	 

	Como en la mayoría de los países, los periódicos y revistas están perdiendo lectores en Rusia a medida que crece la penetración de Internet. Muchos periódicos de la era soviética continúan publicando, como Izvestiia y Argumenty i Fakty, pero sus lectores han disminuido enormemente desde los niveles de la década de 1980. Muchos periódicos son propiedad de las mismas empresas estatales y de las mismas personas que controlan las estaciones de televisión y radio. La ley rusa dicta que los periódicos no pueden ser de propiedad extranjera. National Media Group es propietario de Izvestiia, y el gobierno municipal de Moscú es propietario de Argumenty i Fakty. Aun así, hay mucha más diversidad en la publicación de periódicos rusos que en la televisión y la radio. Uno de los principales periódicos de Rusia, Nezavisimaia Gazeta, es propiedad de su editor Konstantin Remchukov. El periódico Novaia Gazeta, fundado en 1993, es propiedad colectiva y es una de las únicas publicaciones del país que lleva a cabo periodismo de investigación. Novaia Gazeta tiene una distribución respetable para un periódico ruso, pero su periodismo de investigación ha demostrado ser peligroso para sus reporteros, al menos cinco de los cuales han sido asesinados.417 

	 

	Internet

	 

	En comparación con la difusión y los medios impresos, Internet ofrece un medio más atractivo para que los extranjeros lleguen a las audiencias nacionales rusas. A partir de 2017, los usuarios de Internet constituían alrededor del 70 por ciento de la población rusa.418 En comparación con su vecina China, Rusia ha seguido históricamente una política relativamente no intervencionista hacia la regulación de Internet. Sin embargo, hay indicios de que el gobierno ruso está considerando una política de censura en línea, en parte para contrarrestar las amenazas percibidas de "seguridad de la información" por parte de las potencias extranjeras.

	El Internet en ruso (apoblado "Runet" en ruso) incluye tanto versiones localizadas de servicios internacionales, como Google, como alternativas locales, como el proveedor de búsqueda Yandex.419 Empresas como Yandex, Mail.Ru y la red social VKontakte compiten fácilmente con sus mayores competidores internacionales en los mercados locales. Sin embargo, la característica más importante de Internet en idioma ruso según los estándares históricos rusos, es que hace posible que los ciudadanos de a pie accedan a una cantidad extraordinaria de información sobre casi cualquier tema, incluyendo mucho de lo que habría sido considerado secretos de estado altamente clasificados en la época soviética. Debido a la piratería generalizada de todo, desde libros hasta documentos financieros corporativos, blogueros anónimos y foros de discusión en línea que actúan como centros de intercambio de rumores, Internet ha convertido el déficit de información que oprimía a los ciudadanos soviéticos en una avalancha. Como es cierto en Internet en otros países, la calidad de esta información a menudo varía drásticamente y, en muchos casos, sirve para confundir más que para iluminar.
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	Una vez que se hizo evidente la importancia de Internet para el discurso interno ruso, el gobierno ruso comenzó a someter a las empresas clave a mecanismos de control formal e informal similares a los medios de comunicación más tradicionales. Estos pasos incluyeron la adquisición por el oligarca y aliado de Putin Alisher Usmanov de una participación de control en VKontakte, después de lo cual su fundador Pavel Durov fue expulsado de la empresa. Durov huyó de Rusia declarando que "no tenía intención de volver".420 Hoy en día, el sector tecnológico ruso se concentra en unas pocas grandes empresas en cuya gestión se puede confiar para no desafiar al Kremlin, a saber, Yandex y Mail.Ru (que ahora posee la totalidad de VKontakte además del sitio de subastas en línea Molotok.ru).

	Hasta principios de la década de 2010, el gobierno ruso adoptó un enfoque sin manos para la regulación de Internet, no solo absteniéndose de la censura, sino que en realidad permitió que florecieran algunas formas de ciberdelincuencia. La ley rusa no prohibía la posesión de pornografía infantil, instigando el tráfico de este contenido, y el gobierno ruso hizo la vista gorda a los ciberdelincuentes que se beneficiaron a expensas de los extranjeros. Esta actitud permisiva atrajo la ira de los críticos nacionales y extranjeros, que veían el ciberespacio como un pozo negro de anarquía e inmoralidad. Curiosamente, esta política persistió a pesar de la existencia desde la década de 1990 de un programa del Servicio Federal de Seguridad de Rusia, el "Sistema de Actividades de Investigación Operativa" (SORM en ruso), que requería que todos los proveedores de servicios de Internet enviaran un duplicado de todo su tráfico de red al FSB a su propio costo.421 El gobierno ruso solo tomó medidas enérgicas contra el tráfico ilícito de Internet una vez que se sintió motivado a hacerlo para reprimir la disidencia.
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	Durante el "Invierno del Descontento" 2011-2012, miles de manifestantes utilizaron Internet para movilizar y coordinar la acción contra el Kremlin. No fue coincidencia que una nueva ley sobre la regulación de Internet entrara en vigor en noviembre de 2012. Esta ley estableció una "lista negra" de sitios web que todos los proveedores de servicios de Internet rusos estaban obligados a cerrar o bloquear. Aparentemente destinados a proteger a los niños de peligros como la pornografía, los críticos (incluidas las empresas rusas de Internet) protestaron inmediatamente porque esto era realmente un intento de imponer la censura. En 2013, esto fue seguido por una "Ley de Propaganda Anti-LGBT", que buscaba "proteger a los menores de materiales que promovían las relaciones sexuales no tradicionales". En febrero de 2014, entró en vigor una "Ley sobre el bloqueo previo a los resultados de los sitios web" que dictaba que los sitios que "incitan al extremismo o a los disturbios" podrían ser bloqueados sin previo aviso ni un mecanismo claro para desbloquearlos. Durante la anexión de Crimea, esta ley se utilizó para bloquear varios sitios web de la oposición. Otra ley aprobada en 2014 exigía que todos los blogueros con lectores de más de 3.000 años se registraran en el gobierno y obedezcan las leyes aplicables a los medios de comunicación.422 Finalmente, se puso en vigencia una ley que exige que todos los medios de comunicación rusos reduzcan su propiedad extranjera al 20 por ciento o menos para fines de 2016, con un marcado impacto en los periódicos y sitios web críticos con el régimen.423
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	Estas leyes redujeron seriamente la actividad de los sitios web rusos que criticaban al gobierno de Putin. Los medios de comunicación en línea rusos Gazeta.ru y Lenta.ru se volvieron notablemente menos independientes, y los sitios web de la oposición Grani.ru, EJ.ru y Kasparov.ru, así como el blog LiveJournal de Alexei Navalny, fueron bloqueados por su aparente "extremismo".424 Hay indicios de que los líderes gubernamentales impondrán controles mucho más extremos sobre Internet si lo consideran necesario. Algunos funcionarios rusos han planteado la idea de crear un "interruptor de muerte" que podría aislar a los ciudadanos rusos de Internet global en cualquier momento. Rusia también está recibiendo asistencia china para establecer la infraestructura necesaria para censurar de manera más completa su Internet nacional.425 Además, tal vez impulsado por las percepciones de cómo era el Internet en ruso antes de que se impusieran mayores controles, las políticas de Putin en este ámbito gozan de apoyo popular: la mayoría de los rusos están de acuerdo en que la censura de Internet es necesaria.426

	 

	 

	 

	Medidas políticas para disminuir el apoyo interno y extranjero al régimen ruso

	 

	El Kremlin disfruta de una serie de ventajas, incluido el estrecho control del entorno de los medios de comunicación nacionales y los servicios de seguridad, que dificultan cualquier esfuerzo por disminuir sustancialmente su apoyo nacional. Sin embargo, su forma de gobierno altamente corrupta y semiautoritaria también trae consigo varias debilidades que podrían explotarse para desafiar su legitimidad o aumentar la insatisfacción rusa con su gobierno.
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	A continuación discutiremos cuatro posibles medidas para explotar estas vulnerabilidades. Los tres primeros están dirigidos a la ayuda interna del régimen y el cuarto a su apoyo internacional.

	 

	 

	Medida 1: Exponer la corrupción en el sistema electoral ruso

	 

	Los actores occidentales podrían ayudar a disminuir la legitimidad interna del régimen de Putin llevando a cabo una campaña de información para exponer la corrupción en las elecciones rusas. Esto podría implicar la recopilación y agregación centralizada de informes de fraude o relleno de papeletas; análisis estadísticos de los totales de votos para identificar cifras y proyecciones probablemente falsificadas de qué resultados electorales alternativos, o "verdaderos", habrían sido sin fraude; y producciones cortas de videos o documentales que hagan hincapié en la escala de las irregularidades, incluidas las imágenes ya disponibles que muestran incidentes de relleno de papel Dicho contenido, producido en ruso, podría distribuirse ampliamente a través de Internet en ruso y las redes sociales. La financiación podría no provenir del gobierno de los Estados Unidos, sino de otros actores a los que los ciudadanos rusos tendrían menos reacciones contradictorias reflexivas, o donde la fuente original fuera menos clara. Esto podría complementarse en otros medios con correspondencia filtrada de funcionarios electorales rusos locales que planifican o coordinan el fraude, que, dada la escala del fraude que normalmente se informa, parece probable que sea posible obtener. Vale la pena señalar que esta es la estrategia que las agencias de inteligencia rusas han elegido perseguir para distraer y desestabilizar a los países occidentales.427 

	Durante las elecciones presidenciales de 2018, se hicieron esfuerzos para exponer los fracasos y la corrupción en el régimen de Vladimir Putin, pero esto resultó ser un objetivo difícil. Putin siguió siendo ampliamente popular en Rusia según las encuestas de opinión, y los serios rivales a su elección no se materializaron. Sin embargo, otros niveles de gobierno en Rusia son mucho menos populares. En parte, esto parece reflejar una estrategia política contra la parte del Kremlin para culpar de los fracasos del gobierno a otros actores y aislar a Putin. Pero también refleja el hecho de que, si bien la mayoría de los ciudadanos no interactúan directamente con la presidencia, tienen mucho más contacto directo y conocimiento de los líderes más locales. Una estrategia de información occidental diseñada para exponer el fraude, la falta de competencia y otras deficiencias de las elecciones locales a la Duma, la próxima programada para 2021, y los gobernadores regionales y los parlamentos locales, escalonados para incluir algunas elecciones en diferentes regiones cada año, podrían ser más efectivas y tener un efecto acumulativo en las percepciones generales de la legitimidad del sistema Putin. Los gobernadores regionales podrían ser un objetivo particularmente efectivo, dada la forma aleatoria en la que han oscilado entre ser elegidos localmente y designados por el gobierno nacional durante la última década, aumentando la incertidumbre sobre cuáles deberían ser las reglas legítimas para seleccionarlos.428 

	 

	Beneficios potenciales

	 

	Disminuir la creencia de los rusos en la legitimidad de los medios por los que sus líderes adquieren el poder tiene el potencial de aumentar el descontento con el régimen, lo que conduce a protestas, falta de cooperación con el gobierno, una mayor emigración de trabajadores calificados y académicos, y otros eventos que podrían distraer o debilitar al régimen. En un caso extremo, tal estrategia podría conducir teóricamente a un cambio de régimen, aunque tal evento es poco probable, o al menos poco probable que sea atribuible en gran parte a los esfuerzos occidentales.

	 

	Riesgos

	 

	Los riesgos de tal campaña de información son que las quejas sobre irregularidades electorales puedan ser desestimadas cada vez más por las audiencias nacionales rusas como propaganda patrocinada por el extranjero. Los activistas rusos locales que generan gran parte de los informes que esta campaña se recopilarían podrían ser acusados injustamente de ser agentes extranjeros y sujetos a represalias. Un esfuerzo concertado para socavar la confianza en el sistema electoral ruso también podría llevar a Rusia a aumentar aún más sus propios esfuerzos ya excesivos en este sentido para atacar a las democracias occidentales. En el caso de que los esfuerzos occidentales tuvieran éxito en la creación de interrupciones a gran escala y la falta de confianza, el Kremlin podría responder dirigiéndose hacia adentro para reducir el descontento, pero también podría responder atacando y persiguiendo un conflicto de distracción en el extranjero que podría ir en contra de los intereses occidentales.
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	Probabilidad de éxito

	 

	Dado que la mayoría de las fuentes de medios de comunicación están controladas por el estado, llegar a una gran audiencia rusa con una campaña de este tipo sería difícil, pero no imposible. Por un lado, una sofisticada campaña basada en Internet sería difícil de bloquear por completo para Rusia. Por otro lado, el éxito del documental de Alexei Navalny presentado en YouTube que acusa al primer ministro Dmitri Medvedev de corrupción demuestra que son posibles mayores efectos,429 aunque es probable que cualquier campaña de EE. UU. llegue a una audiencia limitada que probablemente ya crea la información que se presenta. Incluso si no se distribuye de manera tan amplia, una campaña con sede en Occidente podría ayudar a galvanizar a las audiencias urbanas y mejor educadas que ya son escépticas para que tomen una mayor medida. Tampoco se sabe si el fraude electoral puede ser un problema de movilización en Rusia. El país carece de una verdadera tradición de elecciones competitivas y justas, por lo que las violaciones de las reglas y normas electorales pueden generar menos indignación que otras cuestiones.

	 

	 

	Medida 2: Disminuir la percepción de que el régimen persigue el interés público

	 

	En lugar de o además de centrarse en cómo los funcionarios rusos llegan al poder, los esfuerzos occidentales podrían centrarse en las deficiencias de lo que esos funcionarios hacen una vez en el cargo. Si bien temas como el asesinato y la represión de los críticos del régimen interno, el verdadero alcance de la participación rusa en el conflicto en Ucrania y los costos económicos impuestos al pueblo ruso por el enfoque de confrontación de Putin hacia Occidente destacan aspectos de la política rusa que afectan negativamente a sus ciudadanos, pueden tener menos resonancia de lo esperado en la sociedad rusa. Las ideologías y narrativas oficiales del régimen que se centran en defender al pueblo ruso contra un Occidente decadente e inmoral están, en parte, construidas para aislar al régimen de las preocupaciones sobre estos temas. Por lo tanto, los esfuerzos occidentales para enfatizar los costos de estas políticas pueden ser menos efectivos para reducir la confianza en el régimen, e incluso pueden ser descartados por grandes porciones del público ruso.
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	Sin embargo, un área en la que el régimen parece particularmente expuesto a los cargos de no servir al pueblo ruso es la corrupción. El régimen ruso bajo el presidente Putin es corrupto a gran escala.430 Al aprovechar la influencia sobre los reguladores y el sistema de justicia, por no mencionar el control estatal de activos económicos clave como la explotación de combustibles fósiles, los oligarcas y los funcionarios del gobierno han podido adquirir enormes fortunas utilizando medios ilegales o cuasi legales, todo de una manera que depende del apoyo continuo al presidente Putin.431 Es más probable que el presidente Putin esté personalmente implicado en tales actividades y se haya enriquecido enormemente durante su tiempo en el cargo.432 corrupción con mayor frecuencia, lo que puede dar mayor resonancia a la preocupación por las denuncias de corrupción. La corrupción también proporciona una explicación alternativa al público para la disminución de los niveles de vida rusos, y una que es mucho más difícil de desviar para el régimen que los efectos de las sanciones occidentales. Las ideologías y narrativas rusas no aíslan eficazmente a los políticos del descontento público con respecto a la corrupción. De hecho, las ideologías rusas que enfatizan las amenazas a la nación parecen pedir un gobierno altamente efectivo para salvaguardar al pueblo ruso en tiempos difíciles. Al enfatizar que el régimen actual no cumple dramáticamente con este estándar, las acusaciones de corrupción pueden resonar con audiencias que de otro modo podrían apoyar los objetivos del régimen.

	Las protestas anticorrupción en marzo y junio de 2017 atrajeron a decenas de miles de personas en todo el país, a pesar de los casos la falta de sanciones oficiales para celebrar las reuniones, haciendo hincapié en la posible prominencia de la corrupción como un problema político.433 Estas protestas fueron de gran escala para Rusia, particularmente dado que no tenían permiso oficial para proceder, lo que significaba que los manifestantes corrían el riesgo de cargos criminales por participar.434 Navalny, el organizador de las protestas, programó las protestas de marzo para seguir la publicación de un documental que detalla Acusaciones de corrupción contra Medvedev.435 En abril de 2017, Navalny fue atacado violentamente fuera de sus oficinas, lo que le provocó graves lesiones en el ojo derecho.436 Declaró su candidatura a la presidencia en las elecciones de 2018, pero se le prohibió postularse debido a una condena penal previa. por cargos que en general se consideran falsos.437 No obstante, ha continuado liderando los esfuerzos anticorrupción dentro de Rusia, a pesar de la oposición del régimen.438
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	Parece muy probable que las agencias de inteligencia occidentales ya tengan o puedan adquirir pruebas claras de corrupción por parte de una serie de funcionarios rusos, dada su naturaleza aparentemente generalizada y su gran escala. Si se pudiera adquirir información perjudicial, por supuesto, podría publicarse oficialmente, con detalles completos que lo corroboren y la autenticación, o filtrarse a través de un intermediario, reflejando el uso de WikiLeaks por parte de las agencias de inteligencia rusas.439 La distribución tendría que ocurrir principalmente a través de Internet, ya que la cobertura oficial de los medios de comunicación de tales Sin embargo, el documental Medvedev de 50 minutos de Navalny ha recibido una distribución sorprendentemente amplia de esta manera, obteniendo más de 20 millones de visitas en YouTube solo entre marzo y junio de 2017.440 Si bien las acusaciones contra funcionarios de alto rango, incluido el propio Putin, probablemente recibirían la mayor atención, las acusaciones selectivas contra funcionarios locales, como los gobernadores, podrían tener efectos
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	Beneficios potenciales

	 

	Una campaña de información que expone más pruebas de corrupción generalizada en todo el régimen actual de Rusia tiene el potencial de cuestionar aún más la legitimidad del estado. La preocupación pública por los problemas de corrupción parece ser una fuente más generalizada de descontento en Rusia que otros temas, como la brutalidad del régimen o el mal comportamiento en el extranjero. Por lo tanto, la evidencia de corrupción tiene el potencial de fomentar protestas a mayor escala, tanto a nivel local como nacional, dependiendo de los funcionarios a los que se dirijan.

	Además, las pruebas de corrupción contra funcionarios de alto rango podrían tener beneficios adicionales para dividir el apoyo de la élite al régimen. Los oligarcas y otros funcionarios de alto rango parecen haber hecho un trato difícil con Putin: se mantendrán completamente fuera de la política que no sea apoyar a Putin, y a cambio serán ricos, protegidos y fuera de la atención del público. Si el Kremlin intenta aliviar la presión pública sobre la corrupción procesando a algunos oligarcas o funcionarios del gobierno, podría hacer que otros reconsideren su apoyo al régimen por temor a que sean los próximos y fragmenten a los grupos de élite, que hasta este momento han cerrado en gran medida las filas a pesar de dificultades como las sanciones occidentales. Aunque es poco probable que produzca el colapso del régimen, las luchas internas de élite podrían preocupar aún más al Kremlin y distraerlo de otras actividades.

	 

	Riesgos
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	Los riesgos de esta estrategia también son sustanciales. En primer lugar, una mayor presión sobre los funcionarios de alto rango en Rusia por la corrupción podría llevar al gobierno a seguir una línea aún más dura contra los grupos nacionales contra la corrupción, poniendo en peligro su funcionamiento y seguridad. Este riesgo se elevaría incluso si esos grupos continuaran operando completamente independientemente de las filtraciones de inteligencia occidental de pruebas de corrupción, y, por supuesto, se aumentaría aún más si se sospecha o identificara la coordinación. En segundo lugar, tal campaña de información probablemente provocaría una respuesta rusa en especie, escalando la piratería rusa y filtrando campañas contra los políticos occidentales, con consecuencias políticas impredecibles. En tercer lugar, Rusia no puede limitar su respuesta a una que esté "en especie" y, en su lugar, decidir intensificar su confrontación con Occidente en otro ámbito, ya sea para tratar de disuadir la filtración occidental de la corrupción rusa o para distraer a las audiencias rusas nacionales con un conflicto en el extranjero.

	 

	Probabilidad de éxito

	 

	La corrupción generalizada y a gran escala parece ser un importante problema político en Rusia, con el potencial de mover a una parte sustancial del público ruso a la acción y aumentar la percepción de que el régimen actual es ilegítimo y no actúa en interés de su pueblo. Dependiendo del tipo de información publicada, el potencial para afectar a la política y la estabilidad rusas parece sustancial. Sin duda, el hecho de que dicha información no sea cubierta por los canales oficiales de los medios de comunicación limita su alcance y la velocidad de su distribución. Sin embargo, es probable que la información suficientemente convincente se propague viralmente a través de Internet en ruso, dadas las grandes preocupaciones preexistentes y la inclinación a creer las cuentas oficiales de este tema. Es difícil evaluar si la volatilidad política y las protestas conducirían a una Rusia más extendida, menos capaz o inclinada a amenazar los intereses occidentales en el extranjero, o a una Rusia más inclinada a atacar en represalias o a distraer, es difícil de evaluar, lo que hace que esta sea una estrategia de alto riesgo.

	 

	 

	Medida 3: Fomentar las protestas y otras resistencias no violentas

	 

	Así como las campañas de información para reducir la confianza pública en cómo los funcionarios rusos adquieren y ejercen el poder pueden disminuir la legitimidad del régimen a largo plazo, incluso si las expresiones públicas de descontento a corto plazo siguen siendo limitadas frente a las medidas represivas, también las expresiones de descontento público, independientemente de su motivación, pueden desafiar la legitimidad del régimen por derecho propio Acciones como protestas a gran escala, huelgas y boicots electorales representan un desafío implícito para el régimen y demuestran a todos los ciudadanos que la legitimidad del régimen no se mantiene universalmente. En un contexto de caída de los niveles de vida, tales acciones pueden ser tremendamente peligrosas para la estabilidad del régimen.
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	Hay indicios de que sectores del público ruso pueden apoyar cada vez más tales medidas. Las protestas anticorrupción han sido sorprendentemente grandes en escala, aunque aún más pequeñas que las protestas que pueden amenazar la supervivencia del régimen. Por el contrario, las protestas en toda Alemania Oriental en 1989 que llevaron a la caída del Muro de Berlín involucraron a más de 1 millón de personas solo en Berlín.441 En Rusia, el intento de golpe de estado en agosto de 1991 que llevó al colapso de la Unión Soviética estuvo acompañado de protestas a gran escala en todo el país, incluyendo al menos decenas de miles en Moscú.442 La participación electoral en las elecciones de la Duma de 2016, incluso según cifras oficiales que pueden haber sido manipuladas, fue la más baja en la historia poscomunista de Rusia.443 Las huelgas provocadas por salarios impagos y dificultades económicas se hicieron más frecuentes después de la recesión económica posterior a ocurrieron en todo el país, incluso en áreas que políticamente son fuertes partidarios del presidente Putin y Rusia Unida.444

	Una estrategia occidental para aumentar tales acciones sería difícil de ejecutar. Rusia tiene servicios de seguridad nacional altamente efectivos, y cualquier coordinación directa entre los grupos locales y los gobiernos occidentales, particularmente a la luz de la ley de 2015 que prohíbe efectivamente la mayoría de las organizaciones no gubernamentales occidentales, podría conducir a enjuiciamientos o algo peor.445 Esto parece restringir los esfuerzos occidentales abiertamente a una campaña de información externa, que probablemente necesitaría combinar la recopilación o la publicación de información perjudicial Es probable que algunas acciones sean más peligrosas para los participantes que otras, con protestas o marchas públicas más propensas a ser objeto de violencia por parte del estado que las huelgas, el ausentismo o los boicots de votos. Si bien es poco probable que los llamamientos occidentales directos a acciones específicas resuenen en una Rusia donde incluso los opositores al régimen pueden ser escépticos sobre las intenciones y la participación occidentales, las campañas de información aún podrían ser dirigidas a hacer que ciertos tipos de acciones sean más probables. Por ejemplo, centrarse en las acusaciones de fraude electoral podría reducir la participación electoral, y la información sobre la corrupción local y la mala gestión podría aumentar las huelgas o protestas en áreas específicas. La campaña de información precisa realizada podría diseñarse para maximizar las posibilidades de que los actores rusos decidan tomar medidas que se consideran más perjudiciales o distraen la atención del régimen en diferentes momentos.
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	Beneficios potenciales

	 

	Al igual que las otras opciones de campaña de información discutidas, los beneficios potenciales de tal enfoque serían distraer o desestabilizar al régimen ruso y reducir la probabilidad de que busque acciones agresivas en el extranjero. Rusia ya experimenta versiones limitadas de estas acciones, y los esfuerzos occidentales podrían trabajar junto con las tendencias económicas y políticas en curso dentro de Rusia para ampliar su alcance y frecuencia.

	 

	Riesgos

	 

	Los riesgos de este enfoque también son similares a las políticas discutidas anteriormente, pero son más pronunciados. Los esfuerzos occidentales para instigar directamente las protestas contra el régimen son precisamente el tipo de medidas de las que se acusó a Occidente durante las protestas de Euromaidan 2013-2014 en Ucrania que llevaron a una dramática reacción rusa. La coordinación con los grupos rusos nacionales sobre tales acciones, incluso si son sueltos y tácitos, probablemente llevaría a la cárcel (en el mejor de los casos) para los involucrados. También podría socavar la legitimidad interna de estos movimientos. Es probable que el Kremlin también considere que tales actividades sean un intento directo de socavar y cambiar el régimen y respondería en consecuencia, lo que podría incluir escaladas de sus propias campañas de información contra los gobiernos occidentales o escaladas de disputas en otros ámbitos, incluidas acciones cibernéticas o incluso potencialmente cinéticas contra los intereses occidentales. Dependiendo de la escala de las protestas o huelgas, tendrían el potencial de distraer a Rusia a corto plazo. Sin embargo, suponiendo que el régimen sobreviviera, estaría fuertemente motivado tratar de restablecer la disuasión y disuadir a Occidente de tomar tales medidas de nuevo en el futuro.

	 

	Probabilidad de éxito

	 

	Como ya se ha señalado, sería difícil para los gobiernos occidentales aumentar directamente la incidencia o la intensidad de las actividades antirégimen en Rusia sin coordinarse con los grupos nacionales, y eso en sí mismo es una propuesta peligrosa y difícil. Es plausible que una campaña de información externa pueda aumentar estas actividades si la información fuera lo suficientemente convincente, específica y bien presentada, aunque probablemente sería solo un factor que contribuiría entre muchos a cualquier éxito. Sin embargo, incluso si dicha campaña tuviera éxito en el aumento de la actividad contra el régimen, podría extender plausiblemente a Rusia sin dejar de perjudicar los intereses occidentales debido al fuerte potencial de represalias rusas.

	 

	 

	 

	Medida 4: Socavar La Posición Internacional De Rusia

	 

	El prestigio ruso se ha convertido en una parte cada vez más importante de los intentos del régimen de legitimar su gobierno, basándose en narrativas de que Rusia está reafirmando su lugar legítimo como una gran potencia en el mundo. Vale la pena señalar que, si bien las acciones rusas en los últimos años, especialmente en Siria, han establecido claramente a Rusia como un jugador cada vez más asertivo en el mundo, la opinión popular en la mayoría de los países clave hacia Rusia, y el presidente Putin específicamente, sigue siendo bastante negativa.446 Rusia perdió su lugar en las (anteriormente) reuniones del G-8 después de la invasión de Crimea; ha sido objeto de múltiples conjuntos de sanciones por parte de los Estados Unidos y la UE; y recibió una condena generalizada en Europa tras el derribo del vuelo MH17 de Malaysian Airlines en 2014.447
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	Sin embargo, la posición internacional de Rusia podría debilitarse aún más. Rusia podría ser excluida de otros foros internacionales, como el G-20; enfrentarse a sanciones y prohibiciones de viaje más amplias; y perder el derecho a acoger prestigiosos eventos internacionales. Las amenazas internas a la legitimidad de Rusia, como las campañas de información que revelan la corrupción o la manipulación electoral o los esfuerzos para aumentar las protestas, también podrían servir para debilitar el prestigio internacional de Rusia al destacar las deficiencias nacionales del régimen. Los gobiernos occidentales podrían tratar de dejar claro a Rusia que su estatus se restablecería y se levantarían las medidas punitivas si dejara de atacar a las instituciones políticas occidentales. Se mantendrían las medidas separadas que se han puesto en marcha en reacción a la interferencia de Rusia en Ucrania.

	 

	Beneficios potenciales

	 

	El principal beneficio de tal esfuerzo sería disminuir la posición rusa (y, por lo tanto, la influencia) en el extranjero, al tiempo que contribuiría a nivel nacional a una sensación de aislamiento y oprobio internacional. Este sentido socavaría las afirmaciones del régimen de restaurar Rusia a su antigua gloria, que el régimen ha utilizado para justificar por qué los rusos deberían aceptar las malas condiciones económicas recientes sin quejarse.

	 

	Riesgos

	 

	El riesgo, al igual que con las tres medidas anteriores, es que la represión interna en Rusia y los esfuerzos rusos de desinformación y desestabilización en el extranjero puedan aumentar para compensar los mayores desafíos internos a los que podría enfrentarse el régimen.

	 

	Probabilidad de éxito

	 

	Los esfuerzos occidentales para dañar el prestigio internacional de Rusia pueden ser efectivos si se implementan ampliamente. Las nuevas sanciones, la eliminación de Rusia de los foros internacionales no pertenecientes a la ONU y el boicot a los eventos internacionales están en gran medida dentro del poder de los estados occidentales para implementar unilateralmente y dañarían el prestigio ruso. Sin embargo, la medida en que estas medidas dañarían la estabilidad interna rusa es más incierta. Rusia ha logrado convertir las sanciones occidentales sobre Crimea en su beneficio político interno, al menos a corto plazo, como prueba de un complot occidental para resistir el regreso de Rusia a la grandeza. Sin embargo, los líderes rusos se benefician de las manifestaciones de su estatus internacional, y es probable que la pérdida de eventos deportivos internacionales o el acceso a foros clave profundice las preocupaciones dentro de Rusia de que el régimen actual podría no estar aplicando efectivamente políticas que están devolviendo Rusia a la gloria.

	 

	 

	 

	Recomendaciones

	 

	Afectar a la estabilidad política de un país por parte de un actor externo es difícil, y Rusia es un país más difícil de influir que la mayoría (Tabla 5.1). La preocupación rusa de larga data por la vulnerabilidad de su pueblo a las llamadas amenazas de información y la propensión demostrada del gobierno ruso a intervenir en el discurso público cuando se siente amenazado han dejado al país resistente a las operaciones de influencia extranjera. Los medios de comunicación tradicionales en Rusia están, con raras excepciones, bajo un control seguro a favor del régimen, dejando a Internet como el principal medio para llegar directamente a la población. Además, las narrativas del régimen ruso predisponen a gran parte de la población a ser escéptica de los mensajes contra el régimen procedentes del extranjero.
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	Tabla 5.1

	Hallazgos de medidas ideológicas

	 

	
		
				Medida

				Beneficios

				Costos y Riesgos

				Probabilidad
de éxitoa

		

		
				Exponer la corrupción en el sistema 
electoral ruso

				Medio

				Alto

				Bajo

		

		
				Disminuir la percepción de que el
 régimen persigue el interés público

				Medio

				Alto

				Medio

		

		
				Alentar las protestas internas y otras 
formas de resistencia no violenta

				Medio

				Alto

				Bajo

		

		
				Socavar la posición de Rusia a nivel
 internacional

				Medio

				Medio

				Medio

		

	

	 

	a La probabilidad de éxito de estas políticas depende de la escala del efecto que se pretenda lograr. Se esperaría que todas las políticas tuvieran una baja probabilidad de provocar trastornos generalizados o un cambio de régimen en Rusia. Sin embargo, si el listón se pone más bajo, creando un aumento medible en la insatisfacción interna con el régimen, entonces las perspectivas de éxito mejorarían sustancialmente. La codificación de esta tabla refleja objetivos entre estos dos extremos: cambios generalizados o notables en la legitimidad o estabilidad del régimen ruso, aunque todavía muy por debajo del cambio de régimen. Dicho esto, el valor de esta codificación proviene de las diferencias relativas que muestra entre las diferentes opciones de medidas de política y no de los niveles absolutos indicados.

	 

	A pesar de estas dificultades, se podrían lograr efectos limitados en la estabilidad rusa mediante una campaña de información occidental que ayudara a socavar aspectos clave de la reivindicación de legitimidad del régimen y trabajara junto con las vulnerabilidades preexistentes del régimen en cuestiones como la corrupción. Sin embargo, tal estrategia sería enormemente arriesgada. La participación occidental en la política rusa de esta manera podría dar al régimen tanto cobertura como un incentivo para instituir una represión violenta contra los grupos y activistas nacionales contra el régimen. Incluso si la estrategia tuviera éxito en socavar el apoyo nacional e internacional al régimen, Putin bien podría no reaccionar recurriendo hacia adentro, sino que decida atacar en un conflicto de distracción e intentar restablecer la disuasión de los estados occidentales de hacer más esfuerzos de este tipo. Este enfoque podría indicar efectivamente una segunda Guerra Fría entre Rusia y Occidente, de la que sería difícil la desescalada.
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	Sin embargo, los recientes esfuerzos rusos para subvertir a las democracias occidentales proporcionan una poderosa justificación para algún tipo de contracampaña como venganza, disuasión futura y una base para algún apoyo mutuo en tales actividades. Desde que las relaciones entre Rusia y Occidente se desplomaron después de la invasión de Crimea en 2014, Rusia ha emprendido una serie de operaciones de información e influencia muy agresivas contra las democracias occidentales. La eficacia de estas operaciones ha variado sustancialmente, y la mayoría de las medidas que los estados pueden tomar para limitar su vulnerabilidad a las acciones de Rusia implican políticas internas y opciones políticas que están fuera del alcance de este informe. Sin embargo, las naciones occidentales tienen un claro incentivo para tratar de disuadir a Rusia de repetir o incluso expandir tales esfuerzos en el futuro. Las sanciones económicas son uno de esos caminos, a lo largo del cual los EE. UU. El Congreso se ha embarcado. Otro enfoque es establecer la disuasión, o incluso lograr una retirada mutua en tales actividades mediante el desarrollo de una capacidad de respuesta en especie y demostrando la voluntad de emplearla.
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	CAPÍTULO SEIS

	Medidas de aire y espacio

	 

	 

	 

	 

	El aire y el espacio han sido durante mucho tiempo dominios atractivos para las estrategias de imposición de costos contra Rusia. Son dos de los lugares más exigentes y caros tecnológicamente para operar. Estados Unidos sobresale en el desarrollo de tecnologías sofisticadas, y su economía ha sido la más grande y dinámica del mundo desde mediados del siglo XX. Como resultado, Estados Unidos disfrutó de ventajas significativas en los sistemas aéreos y espaciales durante su competencia militar con la Unión Soviética, y sigue beneficiándose de estas ventajas frente a Rusia hoy en día.

	El final de la Segunda Guerra Mundial dejó a los Estados Unidos como la única potencia nuclear y con una gran fuerza de bombarderos que podría alcanzar objetivos en toda Europa del Este y gran parte de Rusia. Los desarrolladores estadounidenses aprovecharon estas ventajas en la tecnología de aviones de gran alcance en la primera década de la Guerra Fría, desarrollando bombarderos intercontinentales con capacidad nuclear, como el B-36 Peacemaker y el B-52 Stratofortress que podrían alcanzar cualquier objetivo en el continente euroasiático.448 

	Por el contrario, incluso después de que la Unión Soviética explotara su propio dispositivo atómico en 1949 y comenzara a construir febrilmente un arsenal nuclear, carecía de bombarderos capaces de llegar a los Estados Unidos continentales y se centró en el desarrollo de misiles balísticos intercontinentales para compensar esta desventaja estratégica. El desarrollo de misiles condujo a la exploración espacial, y Moscú disfrutó de algunos logros notables al principio de esa competición. Pero la carrera lunar estableció a los Estados Unidos como el campeón indiscutible en tecnología espacial y demostró el enorme potencial económico de un sistema de libre empresa galvanizado en la búsqueda de un objetivo inspirador.449 En las últimas décadas de la Guerra Fría, los Estados Unidos desarrollaron sistemas aéreos y espaciales cada vez más sofisticados, y Moscú se sintió cada vez más vulnerable. Algunos analistas argumentan que el SDI del presidente Reagan, o "Star Wars", jugó un papel importante en el fin de la Guerra Fría al convencer a los líderes militares soviéticos de que ya no podían competir con el avance tecnológico de EE. UU., aunque este argumento está lejos de ser universalmente aceptado.450 
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	En cualquier caso, los avances posteriores a la Guerra Fría en la tecnología de la información permitieron a las fuerzas estadounidenses conectar en red los sistemas aéreos y espaciales a través de los dominios de manera que hicieran que las capacidades de combate de guerra convencionales de los Estados Unidos fueran las más letales del mundo.451 Los sistemas aéreos y espaciales soviéticos y rusos nunca pudieron competir directamente con sus homólogos estadounidenses, por lo que los desarrolladores rusos se centraron en los misiles balísticos, los sistemas de defensa aérea basados en tierra y las armas contraespaciales para equilibrar la amenaza estadounidense. Si bien estas armas son sofisticadas por derecho propio, revelan lo ansioso que siempre ha estado Moscú por la vulnerabilidad de Rusia ante la superioridad aérea y espacial de EE. UU.

	Este capítulo examina hasta qué punto Estados Unidos puede explotar las ansiedades de Rusia sobre su vulnerabilidad en los dominios aéreo y espacial. Consideramos si la reposición de ciertos activos, como bombarderos, cazas, armas nucleares tácticas y defensas antimisiles, puede contribuir a las estrategias de imposición de costos. A continuación, evaluamos la viabilidad de impulsar a Moscú a aumentar su gasto haciendo mayores inversiones de EE. UU. en defensa contra misiles balísticos (BMD), aviones de bajo observación, misiles de crucero lanzados por aire, aviones pilotados a distancia, misiles antirrediación de alta velocidad (HARM) y un gran número de satélites pequeños (SmallSats) para lograr una mayor También examinamos los efectos potenciales del desarrollo de armas más exóticas, como el surtido de armas hipersónicas e hipervelocidad en tierra, marítimas y aéreas que se están considerando para la misión de ataque global rápido convencional (CPGS).452 Por último, exploramos opciones para modernizar los componentes aéreos y de misiles de la tríada nuclear para determinar si esas acciones podrían llevar a En cada caso, describimos qué medidas se podrían tomar, cómo podrían afectar a las ansiedades rusas y los posibles beneficios y riesgos de las respuestas de Rusia.
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	Medida 1: Cambiar la postura y las operaciones de la Fuerza Aérea y Espacial

	 

	Si bien muchas estrategias de imposición de costos requerirían que los propios Estados Unidos hicieran inversiones significativas en nuevas capacidades, podría ser posible lograr un efecto considerable simplemente reponiendo los activos existentes de maneras que Moscú considere amenazantes. Por ejemplo, Estados Unidos podría desplegar bombarderos o aviones de combate dentro de un alcance fácil de alcanzar objetivos estratégicos clave rusos, como centros de mando y control nucleares, instalaciones militares importantes o centros gubernamentales, para alimentar los temores rusos de un ataque aéreo de EE. UU. Los líderes estadounidenses podrían desplegar bombarderos en bases en Europa y Asia que estén más cerca de los objetivos rusos de lo que estarían si estuvieran en los Estados Unidos continentales, pero lo suficientemente lejos como para estar fuera del alcance de la mayoría de los misiles de crucero balísticos y terrestres de la Rusia. Las posibles ubicaciones en Europa incluyen bases en el Reino Unido o a lo largo de la costa oeste del continente europeo. Hay menos opciones disponibles en Asia, pero la Base de la Fuerza Aérea Anderson, Guam, sería un lugar adecuado, y otras islas del Pacífico ofrecen posibilidades que vale la pena explorar.
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	Los bombarderos y cazas estadounidenses son sistemas de armas de doble capacidad, es decir, pueden suministrar artefactos nucleares y convencionales, pero los cazas se han desplegado históricamente principalmente en el modo convencional. Suponiendo que los líderes estadounidenses continúen con esa norma, los combatientes de ataque tendrían que posicionarse más cerca de sus objetivos que los bombarderos para lograr tasas de salida más altas que compensarían sus cargas útiles más pequeñas. Hay numerosas bases aéreas y aeropuertos en Europa del Este que podrían albergar despliegues de caza. En el noreste de Asia, Estados Unidos ya opera cazas desde grandes bases en Corea del Sur, el sur de Japón y Okinawa, así como desde la Base Aérea de Misawa en el norte de Japón. Misawa y otros aeródromos del norte podrían aumentarse con activos de ataque adicionales, y algunos de los huelguistas ahora en el sur podrían trasladarse al norte para intensificar la amenaza contra los objetivos en el Lejano Oriente ruso.

	Estados Unidos también podría aumentar la ansiedad de Rusia por los despliegues de bombarderos y cazas mediante el despliegue de armas nucleares tácticas adicionales en lugares de Europa y Asia. A mediados de la década de 1970, los Estados Unidos tenían más de 7.000 ojivas nucleares no estratégicas operativas en bases estadounidenses en esos teatros. A medida que los líderes estadounidenses y aliados se volvieron más seguros de que podrían disuadir la agresión soviética con menos sistemas de armas, pero más modernos, comenzaron a reducir estas existencias a finales de la década de 1970; cuando terminó la Guerra Fría, las existencias se redujeron aún más. Las estimaciones recientes del número de armas nucleares no estratégicas operativas de Rusia oscilan entre aproximadamente 1.000 y 4.000.453

	Los Estados Unidos también podrían reposicionar sus activos de DMO en Europa o en otros lugares alrededor de la periferia de Rusia para amenazar más directamente a las fuerzas de disuasión nuclear de Rusia. La OTAN ya ha completado las dos primeras fases de un programa de cuatro fases para desarrollar un sistema BMD en capas diseñado para interceptar misiles balísticos de corto, medio y medio y medio alcance dirigidos a Europa e ICBM dirigidos a los Estados Unidos desde Oriente.454 Estados Unidos y Japón tienen baterías Patriot y destructores equipados con Aegis ubicados en Japón y Corea del Sur y sus alrededores para interceptar misiles balísticos de corto y mediano alcance disparados desde Corea del Norte.455 Estados Unidos ha tenido un sistema de defensa de área terminal a gran altitud en Guam desde 2013 y completó otro despliegue de este tipo en Corea del Sur aún más recientemente.456 Los líderes de EE. fuerza de misiles De manera similar, los sistemas en Japón y sus alrededores podrían desplazarse más al norte y posicionarse para atacar misiles disparados desde el Lejano Oriente ruso o Corea del Norte.
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	Todos estos movimientos aumentarían las ansiedades rusas en diversos grados, pero cada uno de ellos también implicaría un riesgo adicional.

	 

	Beneficios potenciales

	 

	Desplegar bombarderos en bases distantes alrededor de la periferia de Rusia sin duda llamaría la atención de Moscú y aumentaría las ansiedades rusas. Los líderes estadounidenses usaron esta táctica varias veces durante la Guerra Fría, a veces insinuando que los aviones estaban armados con armas nucleares, para amenazar a sus homólogos soviéticos durante las crisis.457 Los líderes rusos probablemente encontrarían tales despliegues aún más amenazantes hoy en día. Los bombarderos de bajo observación, como el B-2 Spirit o el B-21 Raider (actualmente en desarrollo), podrían ser capaces de penetrar en el sistema integrado de defensa aérea (IADS) de Rusia, especialmente si están respaldados por activos de guerra electrónica (EW) para degradar la eficacia de los sistemas rusos de detección, seguimiento y focalización. Incluso los bombarderos más antiguos, como los B-52 y los B-1 Lancers, aunque no sobrevivirían a las misiones de penetración, podrían entregar misiles de crucero desde fuera de la envolvente del IADS, y algunos probablemente tendrían éxito en penetrar en las defensas rusas para atacar objetivos clave.
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	El despliegue de un gran número de combatientes de ataque en bases cercanas a Rusia probablemente preocuparía aún más a Moscú. No solo las plataformas de bajo observación, como el F-22 Raptor y el F-35 Lightning II, presentarían graves amenazas de penetración contra el IADS de Rusia, de nuevo, con cazas más antiguos entregando misiles de crucero desde distancias más seguras, los rangos más cercanos permitiría tiempos de vuelo más cortos, dando a los líderes rusos menos advertencia y tiempo para la toma de decisiones

	Enfrentar cualquiera de estas amenazas, especialmente si Estados Unidos almacena armas nucleares no estratégicas en las bases donde se despliegan los bombarderos o cazas, podría hacer que los líderes rusos estén lo suficientemente ansiosos como para aumentar significativamente las inversiones en sus defensas aéreas. La Federación de Rusia ya tiene el IADS más sofisticado del mundo, pero frente a la amenaza de un gran número de bombarderos, cazas y misiles de crucero potencialmente penetrantes con armas nucleares, tendría que hacer que sus defensas fueran aún más capaces y robustas. Las áreas clave de la nueva inversión podrían incluir capacidades de sensores para detectar mejor la penetración de aviones y misiles, centros de mando y control móviles adicionales, transmisores y receptores de radar, lanzadores de detectores y misiles tierra-aire de mayor alcance. Los líderes rusos incluso podrían concluir que necesitan invertir en un mayor número de sus mejores (y más caros) interceptores de caza para enfrentarse a los bombarderos y cazas estadounidenses y aliados más lejos del territorio de Rusia, antes de que puedan lanzar sus misiles de crucero.

	Reposicionar los sistemas BMD de EE. UU. y aliados para atacar mejor los misiles balísticos rusos también alarmaría a Moscú. Aunque los sistemas de defensa contra misiles en Europa y Asia están lejos de ser lo suficientemente robustos como para amenazar las fuerzas de disuasión nuclear estratégicas de Rusia, los documentos de política rusos y las declaraciones de sus líderes han insistido repetidamente en que corren el riesgo de "desaminar la estabilidad global y violar la correlación establecida de las fuerzas en la esfera de los misiles nucleares".458 Los funcionarios rusos reconocen en privado que los sistemas BMD actuales carecen de tales capacidades, pero les preocupa que los sistemas actuales puedan servir como una base sobre la que Estados Unidos podría construir para hacer que esta amenaza sea creíble en el futuro.459 Enfrentados con BMD estadounidense y aliado reposicionados para interceptar mejor los misiles rusos, Moscú probablemente se sentiría obligado a invertir en más misiles mejorados, no solo para saturar estas defensas a fin de alcanzar los objetivos previstos, sino también para apuntar a los propios sistemas BMD.
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	Riesgos

	 

	Los beneficios potenciales no vendrían sin riesgos, y algunos de ellos serían sustanciales. El despliegue de bombarderos y armas nucleares tácticas adicionales en bases en Europa Occidental y en las islas del Pacífico amenazaría a los líderes rusos, pero Moscú podría reaccionar a esas amenazas de manera contraria a los intereses de Estados Unidos y aliados. En lugar de invertir grandes cantidades de dinero en defensas aéreas, Rusia podría optar por construir su arsenal de misiles de mayor alcance para mantener en riesgo a estas bases. El despliegue de misiles con alcances superiores a 500 km violaría el Tratado INF.460 Si los líderes rusos se comprometieran a cumplir con ese acuerdo, tendrían que invertir en medidas defensivas más costosos, como actualizar su IADS o desarrollar cazas avanzados de largo alcance. Sin embargo, el comportamiento reciente sugiere que los líderes rusos podrían no considerar el Tratado INF un factor de restricción.461 Las inversiones en misiles rusos en reacción a los despliegues de bombarderos y cazas estadounidenses podrían alarmar a los aliados europeos y arriesgarse a la pérdida de acceso a las bases en sus países y la pérdida de su cooperación en otros esfuerzos importantes. Esto sería menos preocupante en el Pacífico, si los Estados Unidos desplegaran bombarderos en Guam y otros territorios de los Estados Unidos; sin embargo, los despliegues allí podrían antagonizar a China y Rusia, lo que ambos países construyeran misiles adicionales para llegar a estas bases estadounidenses.
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	Los riesgos de postular a más combatientes de ataque en Europa del Este y Japón son aún mayores. Ponerlos en bases más cercanas podría ponerlos al alcance de los misiles balísticos de corto alcance de Rusia, armas mucho más numerosas en el inventario de Rusia que en las de la OTAN. Estos riesgos podrían mitigarse un poco haciendo que los despliegues sean periódicos y rotarlos entre múltiples ubicaciones en lugar de estacionar la aeronave en bases de Europa del Este de forma permanente. Sin embargo, hay otros riesgos a tener en cuenta. Si bien poner los activos de ataque cerca de Rusia reduciría el tiempo disponible para que los líderes militares rusos detecten y respondan a los ataques aéreos y con misiles de crucero, dejaría a los líderes estadounidenses y aliados aún menos tiempo para detectar y responder a los ataques con misiles rusos en los activos que ahora se encuentran en esas bases. Esta combinación de vulnerabilidad mutua y riesgo de ataque sorpresa podría ser seriamente desestabilizadora en una crisis, especialmente si las armas nucleares tácticas también se almacenan en bases cercanas.462

	Reposicionar los sistemas de DMO de EE. UU. y aliados para amenazar a Rusia podría crear una dinámica similar con consecuencias más graves. Poner estos sistemas en países aliados probablemente convertiría a esos países en objetivos de ataques con misiles rusos en caso de guerra. Más en serio, si los líderes rusos se convencen de que estos sistemas podrían interceptar suficientes misiles para poner en duda su disuasión estratégica, podrían sentirse obligados a atacar primero en una crisis por temor a que las fuerzas estadounidenses estén a punto de hacerlo, confiando en sus defensas contra misiles para interceptar la respuesta debilitada de las maltratadas fuerzas de misiles de Rusia.
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	Probabilidad de éxito

	 

	De los cuatro cambios en la postura de la fuerza y las operaciones examinados, la opción de bombardero (aumentada con el redespliegue de armas nucleares no estratégicas a Europa) parecería ofrecer la mayor promesa como estrategia de imposición de costos. Frente a los frecuentes despliegues de bombarderos en las bases de teatro donde se almacenan ojivas nucleares, los líderes rusos probablemente invertirían en misiles adicionales guiados de precisión con suficiente alcance para mantener en riesgo esas bases. Sin embargo, Moscú también se daría cuenta de que Estados Unidos mantendría un porcentaje sustancial de los bombarderos en el aire en todo momento durante una crisis, dejando a Rusia pocas oportunidades de destruir a muchos de ellos con un ataque preventivo en las bases. Por lo tanto, los líderes rusos se verían obligados a considerar cómo aumentar la eficacia de sus IADS y la supervivencia de los objetivos potenciales de los bombarderos. Intentar endurecer objetivos críticos incluso contra ataques nucleares de pequeño rendimiento, o hacer que un mayor número de nodos fijos se muevan, podría requerir inversiones costosas. Si los líderes estadounidenses pudieran comunicar una amenaza creíble de que los bombarderos podrían estar armados con armas nucleares, los líderes rusos podrían estar lo suficientemente ansiosos como para invertir sumas considerables en aumentar la capacidad de supervivencia y mejorar sus defensas aéreas.

	Posar a los cazas cerca de las fronteras de Rusia podría tener efectos similares a los de los bombarderos en bases más distantes, pero conllevaría un mayor riesgo. Los líderes estadounidenses y europeos estarían menos inclinados a colocar armas nucleares en estos lugares debido a las preocupaciones de estabilidad que aumentaría su proximidad y a la necesidad de rotar a los combatientes entre múltiples ubicaciones. Esto todavía enfrentaría a Rusia con una mayor amenaza convencional que podría hacer que sus líderes invirtieran más en la mejora del IADS. Sin embargo, con los cazas desplegados en lugares en el alcance de un número mucho mayor de misiles balísticos y de crucero rusos, Moscú podría inclinarse a confiar más en contrarrestar la amenaza de los cazas atacando esos aeródromos, incluso si están dispersos y el avión gira entre ellos. Al igual que en la opción de bombardero, los líderes estadounidenses podrían tratar de mantener a algún porcentaje de los combatientes en el aire durante una crisis. Pero, dada la necesidad de que cada avión realice múltiples incursiones durante un conflicto convencional, los líderes rusos probablemente estarían seguros de que podrían destruir un número considerable de cazas en tierra y cerrar sus aeródromos de despliegue desde el principio con poca o ninguna adición a su inventario de misiles. Incluso si Moscú decidiera agregar algún número de misiles a su inventario, esa respuesta probablemente sería menos costosa que actualizar su IADS, ofreciendo a los Estados Unidos poco beneficio a cambio del mayor riesgo de inestabilidad en la crisis.
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	Reposicionar los activos de BMD en Europa y Asia para interceptar mejor los misiles rusos probablemente sería la estrategia de imposición de costos menos efectiva. Rusia podría saturar fácilmente los sistemas actuales y las actualizaciones planificadas con un pequeño porcentaje de su inventario de misiles existente, dejando muchos misiles todavía disponibles para mantener en riesgo a objetivos estadounidenses y aliados. Dado que el reposicionamiento de los activos de BMD probablemente los haría menos efectivos en las misiones asignadas, defendiendo a Europa y a los Estados Unidos de los misiles lanzados desde Oriente Medio y defendiendo a las fuerzas de Japón, Corea del Sur y EE. UU. en el noreste de Asia a partir de los misiles lanzados desde Corea del Norte, hacerlo parecería ser un movimiento

	 

	 

	 

	Medida 2: Aumentar la investigación y el desarrollo aeroespacial

	 

	Durante la Guerra Fría, las acciones relacionadas con el aire y el espacio de EE. UU. que parecen haber sido más efectivas para conseguir que Moscú gastara dinero en programas que no podía permitirse generalmente habían estado en el ámbito de la I+D. Los desarrollos de EE. UU. en el aire y el espacio han llevado a los líderes rusos a gastar miles de millones de rublos en una carrera lunar y múltiples carreras de armamentos. Por lo tanto, los aumentos en la I+D aeroespacial podrían ser una forma efectiva de conseguir que Rusia se extienda en la competencia estratégica emergente. Los posibles enfoques incluyen hacer mayores inversiones en aviones de bajo observación, aviones autónomos o RPA, aviones de ataque y misiles de largo alcance, HARM de mayor alcance y nuevas tecnologías EW para degradar o derrotar a los IADS enemigos. Los esfuerzos de I+D más exóticos podrían centrarse en elementos como misiles convencionales de largo alcance y guiados por precisión (por ejemplo, CPGS); armas espaciales; o aviones de ataque transatmosférico (es decir, "aviones espaciales"). Alternativamente, los Estados Unidos podrían centrarse en tratar de hacer que su propia infraestructura espacial de seguridad nacional y la de sus aliados sean más resistentes al ataque ruso.
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	Beneficios potenciales

	 

	La mayoría de estos desarrollos explotarían el miedo demostrado de Moscú a las capacidades y doctrinas de la energía aérea de EE. UU. Como se mencionó anteriormente, Rusia ya ha invertido una gran cantidad de dinero en el desarrollo de un IADS altamente sofisticado, centrándose principalmente en las defensas terrestres, porque se siente amenazada por la potencia aérea de los Estados Unidos. Las publicaciones militares rusas han rumiado sobre las amenazas presentadas por aviones de bajo observación armados con armas guiadas de precisión,463 y la doctrina militar nacional de Rusia incluso ha sugerido que el ataque convencional de largo alcance podría presentar una amenaza existencial que justificaría que Rusia recurriera al uso de armas nucleares.464 Desarrollar nuevos bombarderos de largo alcance de bajo observable o simplemente agregar significativamente Del mismo modo, el desarrollo de aviones de ataque autónomos o controlados a distancia y su producción en grandes cantidades presentaría a Rusia la amenaza de que su IADS pudiera ser penetrado a través de ataques de saturación en lugares seleccionados.

	El desarrollo de capacidades EW más sofisticadas para degradar los radares de detección y seguimiento de Rusia o un nuevo DAÑO de largo alcance para atacarlos y destruirlos amenazaría directamente la viabilidad del IADS ruso. El desarrollo de nuevos misiles de crucero de largo alcance o la adición significativa al inventario de misiles existentes amenazaría tanto al IADS como a los objetivos que está diseñado para proteger, como los nodos operativos y estratégicos de mando y control. Los misiles convencionales guiados de precisión de largo alcance, como los previstos para la misión del PCGS, serían aún más aterradores porque podrían atacar con muy poca advertencia y ser difíciles de derrotar. Posar armas en el espacio o desarrollar aviones espaciales diseñados para atacar objetivos terrestres tendría efectos similares con tiempos de advertencia aún más cortos y un alcance más largo. Alternativamente, invertir en hacer que las capacidades espaciales de EE. UU. y los aliados sean más resistentes (utilizando enfoques como la proliferación y dispersión de las capacidades de mejora de la fuerza a través de un gran número de Small-Sats) no amenazaría a Rusia directamente, pero generaría presiones en Moscú para desarrollar formas de superar estos sistemas y socavar las ventajas bélicas que brindan a las fuerzas estadounidenses.
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	Cualquiera de estos desarrollos podría llevar a Moscú a invertir recursos sustanciales en tratar de encontrar formas de defender a los líderes, la infraestructura y las capacidades críticas de Rusia. El desarrollo de nuevos sistemas EW o bombarderos penetrantes más capaces podría obligar a Rusia a invertir en costosas mejoras de las capacidades de detección, seguimiento y focalización de su IADS. Sumar sustancialmente al número de bombarderos estadounidenses existentes; desarrollar aviones de ataque autónomos; o desarrollar un nuevo HARM o un misil de crucero de mayor alcance podría tener efectos similares. Estos desarrollos también podrían llevar a Rusia a desarrollar nuevos cazas de superioridad aérea con mayores capacidades y mayores alcances para interceptar a los bombarderos y atacar aviones más lejos de los objetivos rusos. Esta respuesta sería aún más probable si los Estados Unidos desarrollaran misiles de crucero hipersónicos de entrega aérea o vehículos de deslizamiento de refuerzo debido a la dificultad de derrotar a dichas armas una vez que se lancen. El CPGS no desencadenaría el desarrollo de nuevos cazas en Rusia porque se basaría en silos endurecidos o en submarinos o aviones y operaría a distancias a las que los cazas no podrían alcanzar. Sin embargo, el PCGS podría llevar a Rusia a invertir mayores sumas de dinero en endurecer los objetivos críticos o hacerlos más móviles. El PCGS también podría desencadenar la inversión rusa en la DMO, que podría ser una empresa muy costosa. El desarrollo de armas o aviones espaciales, alternativamente, probablemente llevaría a los líderes rusos a invertir en armas antiespacio, como sistemas antisatélites cinéticos de ascenso directo y láseres de alta potencia u otras armas de energía dirigida. EE.UU. SmallSats podría tener efectos similares, aunque las presiones para encontrar formas de derrotarlos probablemente serían menores que si los Estados Unidos pusieran armas en el espacio. En cualquier caso, todos estos desarrollos probablemente incentivarían a Moscú a dedicar más recursos cada vez más a hacer que sus sistemas de mando y control sean más difíciles, más móviles y más redundantes.
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	Riesgos

	 

	Algunos de los riesgos asociados con los aumentos en la I+D aeroespacial reflejan los de los cambios en la postura de la fuerza y las operaciones, mientras que otros son diferentes. Los riesgos más graves giran en torno a socavar la estabilidad en una crisis. Si la reposición de los sistemas BMD existentes en Europa y Asia fuera desestabilizadora, entonces la implementación de nuevos sistemas BMD con mayores capacidades podría ser aún más desestabilizadora si se implementan en cualquiera de las salas. El desarrollo de aviones de ataque autónomos y nuevos bombarderos penetrantes también podría ser desestabilizador si se despliegan en bases dentro del alcance de los misiles convencionales de Rusia. Las armas espaciales podrían ser desestabilizadoras debido a su vulnerabilidad a las armas antiespacio. El despliegue de CPGS podría ser el más desestabilizador de todos, si los líderes rusos concluyeran que la única manera de protegerse sería atacar primero en una crisis. El PCGS podría ser particularmente peligroso si se lanza en misiles balísticos intercontinentales o SLBM con trayectorias similares a las utilizadas por los misiles con armas nucleares porque sería difícil, tal vez imposible, determinar si el vehículo está armado con una orgía convencional o nuclear hasta la detonación. En una crisis o un conflicto convencional, los líderes rusos podrían entrar en pánico al recibir alarmas de sus sistemas de alerta estratégica y lanzar contraataques nucleares sin esperar a que los misiles entrantes detonan.465 

	Otro riesgo que los responsables políticos de EE. UU. deberían considerar es el de ser arrastrados a las carreras de armamentos que resulten en estrategias que impongan costos contra los Estados Unidos. Invertir en sistemas de DMO y armas basadas en el espacio alarmaría a Moscú, pero las medidas que Rusia podría tomar para defenderse de tales acontecimientos probablemente serían considerablemente más baratas de lo que estos sistemas costarían a los Estados Unidos. BMD es una misión desafiante. Desarrollar sistemas capaces y desplegarlos en número suficiente para representar una amenaza creíble para las fuerzas de misiles de Rusia sería muy costoso. Por el contrario, derrotar a tales sistemas sería una empresa relativamente barata.466 La estrategia más básica para superar las defensas antimisiles es simplemente saturar sus capacidades con lanzamientos de salva. Si se añaden más defensas contra misiles, Rusia podría simplemente producir y poner más misiles contra ella, y el costo por unidad de los misiles ofensivos es mucho menor que el de las capacidades de BMD necesarias para interceptarlos. Del mismo modo, las armas espaciales serían muy caras y sus capacidades serían limitadas, ofreciendo una cantidad decepcionante de dinero por el dinero. Además, los sistemas orbitales serían vulnerables a los ataques porque se mueven por caminos predecibles y son difíciles de defender contra las armas cinéticas o de energía dirigida terrestres que se dirigen a ellos. Y, al igual que los sistemas BMD, las armas diseñadas para atacar armas espaciales serían mucho más baratas que sus objetivos. Participar en una carrera de armamentos que involucre armas espaciales de EE. UU. y defensas terrestres rusas probablemente resultaría en costos muy altos para los Estados Unidos con poco o ningún aumento en la capacidad de EE. UU.
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	Por último, el impacto en el desarrollo de la fuerza china tendría que ser considerado para cualquiera de estas opciones. Si bien Rusia tiene medios limitados para competir con los avances tecnológicos de EE. UU., China tiene recursos mucho mayores.

	 

	Probabilidad de éxito

	 

	Los aumentos en la I+D aeroespacial ofrecen buenas opciones para estrategias de imposición de costos contra Rusia, pero algunos son claramente mejores que otros y algunos enfoques deben evitarse. Los enfoques que ofrecen más promesas son aquellos que serían difíciles y costosos de defender para Rusia, pero asequibles para los Estados Unidos. Entre los que mejor cumplen con esos criterios se encuentran los sistemas diseñados para degradar o derrotar a los IADS de Rusia. El desarrollo de sistemas EW más capaces y HARMs de mayor alcance y misiles de crucero parecería ser movimientos asequibles que podrían impulsar actualizaciones desproporcionadamente costosas para los IADS de Rusia. Suponiendo que Moscú sepa o sospeche que EE. UU. Los sistemas EW podrían ser capaces de derrotar a su IADS - tales desarrollos generalmente no son transparentes para el oponente y a menudo se mantienen en secreto, por lo que no se pueden contrarrestar - Rusia se vería obligada a buscar formas de mejorar las capacidades de detección, seguimiento y segmentación de su red de radar. Los HARM y los misiles de crucero de mayor alcance harían que los líderes rusos buscaran formas de ampliar el alcance de sus capacidades de radar y también de sus misiles tierra-aire. Frente a tales sistemas, los líderes rusos podrían incluso concluir que deben desarrollar un nuevo caza de largo alcance para atacar aviones estadounidenses a distancias más allá del alcance de su envolvente de misiles tierra-aire antes de que puedan lanzar sus HARM y misiles de crucero. Moscú tendría que anticipar que el espacio aéreo desde el que los aviones de ataque estadounidenses lanzarían sus misiles será defendido por cazas de quinta generación, por lo que el nuevo caza ruso tendría que ser muy avanzado y, por lo tanto, muy caro.
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	Los nuevos bombarderos de bajo observación y los aviones de ataque autónomos o pilotados a distancia podrían tener efectos similares en las decisiones de inversión rusas. Sin embargo, añadir más bombarderos con capacidad nuclear al inventario de EE. UU. requeriría que los Estados Unidos redujeran el número de sus otros lanzadores con capacidad nuclear (ICBM y SLBM) para seguir cumpliendo con las limitaciones de New START. Además, el desarrollo de nuevos bombarderos y otros aviones avanzados sería más caro que otras opciones. Los líderes estadounidenses deberían considerar desarrollarlos solo si un análisis adicional indica que serán lo suficientemente asequibles como para producir en número suficiente para impulsar una inversión rusa sustancial en contracapacidades.

	El CPGS también podría ofrecer vías prometedoras para las estrategias de imposición de costos, pero los costos que imponen a Rusia podrían no valer la pena las amenazas a la estabilidad que generan. El PCGS basado en tierra y submarinos podría impulsar mayores inversiones rusas en el endurecimiento y la movilidad, pero los líderes estadounidenses probablemente concluirían que el peligro concomitante de una guerra nuclear inadvertida superaría esos beneficios. Los PCGS entregados por aire (por ejemplo, misiles de crucero hipersónicos) serían algo más prometedores, no solo porque podrían incentivar el gasto ruso en endurecimiento y movilidad, sino también porque el temor que generaran en Moscú haría que fuera más probable que los líderes rusos concluyeran que necesitan un nuevo caza de largo alcance. Los líderes estadounidenses deben desarrollar estas capacidades si son asequibles, pero deben ser cautelosos al postularlos durante una crisis para evitar asustar tanto a los líderes rusos que concluyan que su única alternativa es lanzar un ataque preventivo.
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	SmallSats y otros enfoques para hacer que las capacidades de mejora de la fuerza espacial de EE. UU. sean más resistentes son probablemente buenas inversiones, incluso si resultan caras. Es posible que no contribuyan a las estrategias de imposición de costos contra Rusia; de hecho, si logran hacer que la infraestructura espacial de seguridad nacional de los Estados Unidos sea altamente resistente a los ataques, es posible que Rusia no se moleste en invertir en capacidades para hacerlo. Sin embargo, dadas las muchas formas en que la efectividad de las fuerzas estadounidenses en la lucha contra la guerra se ve reforzada por el apoyo de los sistemas espaciales, invertir en hacer que estos sistemas sean más resistentes valdría la pena por derecho propio, en términos de un posible conflicto no solo con Rusia, sino también con otros actores.

	Por el contrario, invertir en DMO adicional o poner armas en el espacio no parecería ser una estrategia sólida que imponga costos. Estos sistemas no solo podrían ser desestabilizadores, sino también muy caros, fácilmente derrotados y, potencialmente, impopulares a nivel mundial. Involucrar a Rusia en una carrera de armamentos en cualquiera de estas clases de armas equivaldría a caer presa de una estrategia de costos contra los Estados Unidos. El desarrollo de aviones espaciales se enfrentaría a desafíos similares, en el que tal capacidad sería muy costosa. Sin embargo, los aviones espaciales no serían tan vulnerables como las armas espaciales porque no entrarían en órbita hasta que se emplearan, por lo que no serían tan fáciles de detectar, rastrear y atacar. Se deben realizar más análisis para determinar si existen misiones de importancia suficiente para justificar los costos de desarrollo de aviones espaciales y las amenazas a la estabilidad de crisis que podrían generar. En cualquier caso, si es necesario por otras razones, invertir en aviones espaciales probablemente no sería una estrategia efectiva para imponer costos a Rusia.
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	Medida 3: Aumentar los componentes aéreos y de misiles de la tríada nuclear

	 

	Durante las décadas de 1950 y 1960, la Unión Soviética invirtió enormemente en sus fuerzas nucleares en los esfuerzos por superar las capacidades presentadas en la tríada nuclear de los Estados Unidos. Incluso después de la firma del Tratado de Limitaciones Estratégicas de Armas (SALT) en 1972 y el SALT II en 1979, Moscú continuó invirtiendo en plataformas, sistemas de entrega y ojivas prohibidas por las disposiciones de estos y otros acuerdos de control de armas. Desde el final de la Guerra Fría, Moscú y Washington han firmado una serie de acuerdos adicionales de control de armas nucleares, reduciendo progresivamente el tamaño del arsenal nuclear estratégico de cada lado y el número de sistemas de entrega que puede desplegar. La tabla 6.1 resume los acuerdos de control de armas nucleares alcanzados por Moscú y Washington durante y desde la Guerra Fría.

	Como indica la Tabla 6.1, los líderes de EE. UU. y Rusia han firmado una serie de acuerdos de control de armas que reducen la cantidad de ojivas nucleares estratégicas que cada parte podría tener, de las decenas de miles que tenían en la década de 1970 a 6,000 a principios de la década de 1990 y la década de 1990. objetivo de 1.550 fijado en 2011 (que se implementará el 5 de febrero de 2018).467 De manera similar, los acuerdos han reducido el número máximo permitido de vehículos de entrega nuclear estratégicos de 1.710 ICBM y SLBM para los Estados Unidos y 2.347 de esos tipos para Estados Unidos. la Unión Soviética en 1972 hasta el límite actual, establecido en 2011, de 700 de todo tipo (incluidos los bombarderos estratégicos) para cada lado.468 Aunque no todos los tratados entraron en vigor, el Congreso nunca ratificó el acuerdo SALT II y la implementación de START II se retrasó indefinidamente después de que Estados Unidos se retirara del Tratado sobre Misiles Antibalísticos (ABM) en 2002; ambas partes observaron algunas de las limitaciones acordadas.469
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	Tabla 6.1

	Acuerdos estratégicos de control de armas nucleares

	 

	
		
				Detalle del tratado

				SALT

				SALT II

				START

				START II

				SORT

				New START

		

		
				Estado

				Caducada

				Nunca entró en vigor

				Caducada

				Nunca entró en vigor

				Reemplazado por Nuevo START

				En vigor

		

		
				Fecha de firma

				26 de mayo de 1972

				18 de junio de 1979

				31 de julio de 1991

				3 de enero de 1993

				24 de mayo de 2002

				8 de abril de 2010

		

		
				Fecha de ratificación en Estados Unidos

				3 de agosto de 1972

				 
No ratificada

				1 de octubre de 1992

				26 de enero de 1996

				6 de marzo de 2003

				22 de diciembre de 2010

		

		
				Fecha de entrada en vigor

				3 de octubre de 1972

				N / A

				5 de diciembre de 1994

				N / A

				1 de junio de 2003

				5 de febrero de 2011

		

		
				Fecha límite de implementación

				Ninguna

				N / A

				5 de diciembre de 2001

				N / A

				N / A

				5 de febrero de 2018

		

		
				Fecha de caducidad

				3 de octubre de 1977

				N / A

				5 de diciembre de 2009

				N / A

				5 de febrero de 2011

				5 de febrero de 2021

		

		
				Máximo de ojivas permitidas

				Sin restricción

				Sin restricción

				6.000

				3.000–3.500

				1.700–2.200

				1.500

		

		
				Máximo de vehículos de reparto permitidos

				EE. UU.: 1.710; Unión Soviética: 2.347 (solo ICBM y SLBM)

				2.250

				1.600

				Eliminación de misiles balísticos intercontinentales pesados y MIRV en misiles balísticos intercontinentales

				no tratado

				700

		

	

	 

	FUENTE: Asociación de Control de Armas, “Resumen de los acuerdos de control de armas nucleares entre EE. UU. y Rusia”, 1 de abril de 2014.

	NOTA: MIRV = múltiples vehículos de reingreso dirigidos de forma independiente; SORT = Tratado de Reducción de Ofensivas Estratégicas.
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	Beneficios potenciales

	 

	Dada la determinación que los líderes rusos han demostrado históricamente que al menos mantienen la paridad con los Estados Unidos en las armas nucleares estratégicas, los líderes estadounidenses probablemente podrían llevar a Rusia a una costosa carrera armamentista al salir del régimen de control de armas nucleares. Washington podría derogar New START y comenzar a agregarse agresivamente a sus reservas nucleares y a sus sistemas de emisión de aire y misiles. Es casi seguro que Moscú seguiría el ejemplo, cueste lo que cueste.

	Riesgos

	 

	Es dudoso que los beneficios de tal estrategia superen los costos para los Estados Unidos. Los costos financieros de una carrera de armamentos nucleares probablemente serían tan altos para los Estados Unidos como lo serían para Rusia, tal vez más altos. Pero los costes más graves serían políticos y estratégicos. La ruptura del régimen de control de armas nucleares desencadenaría una gran condena de múltiples sectores, nacionales e internacionales. Haría que los líderes rusos se preguntaran si permanecer en otros tratados importantes, como el Tratado INF. Podría poner en peligro el apoyo continuo al Tratado de No Proliferación en muchos países, posiblemente alentando a los estados que son técnicamente capaces de desarrollar armas nucleares, pero que hasta ahora han optado por no hacerlo para revertir esa postura y tomar medidas para protegerse en lo que perciben como un mundo más peligroso. Todos estos acontecimientos irían en contra de los intereses de EE. UU.
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	Probabilidad de éxito

	 

	En general, esta no parecería ser una estrategia deseable para imponer costos a Rusia, suponiendo que Rusia no lo haga primero.

	 

	 

	 

	Recomendaciones

	 

	El aire y el espacio siguen siendo dominios lucrativos para implementar estrategias de imposición de costos contra Rusia. Sin embargo, no todos los enfoques para hacerlo ofrecen suficientes beneficios o probabilidades de éxito para justificar los costos y riesgos asociados para los Estados Unidos. La tabla 6.2 resume los hallazgos del análisis de estrategias alternativas para imponer costos a Rusia en los ámbitos aéreo y espacial.

	Las mejores estrategias de imposición de costos son aquellas que incorporarían una combinación de enfoques que son asequibles para los Estados Unidos, no crean riesgos excesivos de inestabilidad y generan suficiente ansiedad en Moscú como para que Rusia se vea obligada a invertir en costosas medidas defensivas (o contraofensivas). Los resultados resumidos en la Tabla 6.2 sugieren que los fuertes contendientes a una estrategia de imposición de costos contra Rusia incluirían inversiones en misiles de crucero de largo alcance, HARMs de largo alcance y (si son lo suficientemente asequibles como para ser producidos en grandes cantidades) aviones autónomos o RPA. Las inversiones en capacidades EW más sofisticadas complementarían estas opciones, pero podrían no desencadenar las inversiones rusas para contrarrestarlas porque los líderes rusos podrían no saber que EE. UU. Se han actualizado los sistemas EW. Las ansiedades rusas con respecto a estas opciones podrían aumentar aún más con los despliegues periódicos de bombarderos en bases europeas y asiáticas, junto con el despliegue de armas nucleares tácticas adicionales en Europa y Asia.

	Las opciones que no parecen ser buenos candidatos para una estrategia de costos incluyen la colocación de combatientes cerca de Rusia; la recuperación o el desarrollo de más DMO; y el desarrollo de armas exóticas, como CPGS, armas espaciales o aviones espaciales. Estas opciones serían muy caras para los Estados Unidos, potencialmente desestabilizadoras, o ambas. Además, Moscú podría contrarrestar algunas de estas opciones con relativa facilidad con modestas inversiones en capacidades adicionales. Romper el régimen de control de armas nucleares parecería ser la peor estrategia de todas, dados los costos y riesgos que implicaría tal medida.
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	Tabla 6.2

	Hallazgos de medidas aéreas y espaciales

	 

	
		
				Medida

				Beneficios

				Costos y
Riesgos

				Probabilidad
de éxito

		

		
				Cambiar la postura y las operaciones de las fuerzas aéreas 
y espaciales

				 

		

		
				Cambiar la postura de los bombarderos

				Medio

				Bajo

				Alto

		

		
				Cambio de postura de los luchadores.

				Medio

				Alto

				Bajo

		

		
				Desplegar armas nucleares tácticas 
adicionales en Europa

				Bajo

				Alto

				 

		

		
				Reorientar la BMD

				Bajo

				Medio

				Bajo

		

		
				Aumentar la investigación y el desarrollo 
aeroespacial

				 

				 

				 

		

		
				Desarrollar más aeronaves de baja 
observabilidad

				Medio

				Medio

				Medio

		

		
				Desarrollar aeronaves autónomas o RPA

				Medio

				Medio

				Alto

		

		
				Desarrollar misiles de crucero de mayor 
alcance

				Alto

				Medio

				Alto

		

		
				Desarrollar HARM de largo alcance

				Alto

				Medio

				Alto

		

		
				Desarrollar EW más sofisticado

				Medio

				Bajo

				Medio

		

		
				Invertir en CPGS

				Medio

				Alto

				Medio

		

		
				Desarrollar armas basadas en el espacio

				Medio

				Alto

				Bajo

		

		
				Desarrollar aviones espaciales

				Medio

				Alto

				Bajo

		

		
				Invertir en SmallSats

				Medio

				Alto

				Bajo /Medio

		

		
				Aumentar los componentes aéreos y de misiles de la tríada nuclear.

				 

		

		
				Romper los acuerdos de control de 
armas nucleares

				Medio

				Alto

				Bajo

		

	

	 

	 

	 

	Por último, aunque el desarrollo de SmallSats y hacer otras inversiones en la infraestructura orbital de EE. UU. probablemente no sería una estrategia efectiva de imposición de costos contra Rusia, tales inversiones podrían estar justificadas para mejorar la resiliencia operativa de las capacidades espaciales de seguridad nacional de los Estados Unidos.
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	CAPÍTULO SIETE

	Medidas Marítimas

	 

	 

	 

	 

	 

	La Armada rusa está en proceso de recuperarse de un período de grave declive tras el final de la Guerra Fría y la desintegración de la Unión Soviética en 1991. Esto podría presentar a los Estados Unidos y a sus aliados oportunidades para influir en la forma en que Rusia invierte en su armada. En este capítulo, discutimos brevemente el estado actual de la Armada rusa en comparación con los EE. UU. y las armadas aliadas y luego proponemos tres políticas que podrían extender las inversiones navales de Rusia de una manera beneficiosa para los Estados Unidos.

	La Armada rusa ha pasado de ser una armada global de aguas azules a una fuerza que opera principalmente en sus regiones costeras. Al final de la Guerra Fría, la Unión Soviética tenía más de 200 combatientes de superficie principales y casi 200 submarinos.470 La actual Armada rusa se ha reducido a 31 combatientes de superficie, incluidas 11 fragatas, y 99 combatientes más pequeños. Estos barcos más pequeños son principalmente embarcaciones de patrulla y corbetas, tienen una resistencia limitada y suelen operar dentro de las zonas litorales rusas.

	El cambio de una marina de aguas azules a una costera es más evidente en los programas de adquisición naval rusa. Desde 1990, los únicos grandes combatientes de superficie que Rusia ha encargado son cinco fragatas, con diez cascos más en construcción. Algunas discusiones recientes en la prensa han sugerido la posibilidad de adquirir un combatiente del tamaño de un destructor, pero no se ha iniciado la construcción.471 Mientras tanto, Rusia tiene varios pequeños programas de combate de superficie en marcha.

	196

	La situación de la producción submarina de Rusia es menos grave. Rusia ha encargado nueve submarinos desde 1990 y tiene cuatro cascos más en construcción. Sin embargo, solo uno de ellos es un submarino de ataque de propulsión nuclear (SSN). Los otros submarinos en servicio son tres SSBN y cinco submarinos diésel. El predominio de submarinos diésel es consistente con el enfoque de la marina costera. El contraste en la construcción de buques navales con los EE. UU. La Marina es sorprendente. Desde 1990, EE. UU. La Marina ha adquirido 64 destructores y 16 SSN. EE. UU. La Marina sigue adquiriendo de dos a tres destructores y dos SSN al año (Tabla 7.1).472 

	La Armada rusa ha introducido varios sistemas de armas que mitigan algunas de las deficiencias de su actual estructura de flota y su programa de adquisición. La familia de misiles Kalibr incluye un misil de crucero de ataque terrestre (LACM) y un misil de crucero antibuque (ASCM). Ambos misiles se pueden disparar desde buques de superficie, submarinos y lanzadores terrestres. Los rangos operativos notificados para LACM y ASCM son de 2.500 km y 300 km, respectivamente. Complementando estos misiles de crucero se complementa el misil antibuque Oniks que combina largo alcance (300 km) con alta velocidad (Mach 2.5).473 

	Tabla 7.1

	Ruso y EE. UU. Niveles de la Fuerza Naval, 2015

	
		
				Naves

				Rusia

				Estados Unidos

		

		
				SSBN

				12

				14

		

		
				SSN y submarino nuclear guiado

				26

				58

		

		
				Submarino diésel

				18

				0

		

		
				Portaaviones

				1

				10

		

		
				De combate de gran superficie

				30

				85

		

		
				De combate de pequeña superficie

				77

				26

		

		
				Barcos anfibios

				19

				30

		

	

	FUENTE: ONI, 2015; CNO, 2015.
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	El panorama emergente de la Armada rusa sugiere una fuerza que está recapitalizando en torno a un conjunto limitado de plataformas costeras capaces equipadas con un excelente armamento. Hay dos excepciones notables. En primer lugar, la fuerza submarina rusa continúa adquiriendo y desplegando ataques avanzados de propulsión nuclear y submarinos balísticos. Los SSN rusos, aunque pocos en número, son particularmente capaces de operar en rangos extendidos desde Rusia. En segundo lugar, la combinación de combatientes de superficie más pequeños, submarinos diésel-eléctricos y armas antibuque modernas de largo alcance significa que la marina de superficie rusa puede llevar a cabo una sólida estrategia de denegación de acceso.

	La decisión de centrarse en las áreas operativas locales con su armada significa que la infraestructura industrial de Rusia para diseñar, construir y mantener una gran marina de aguas azules se ha atrofiado. Un medio obvio para extender Rusia sería llevarla a invertir en capacidades alineadas a una marina de aguas azules. Alejarse de sus costas llevaría tiempo y recursos que Rusia está aplicando actualmente en otros lugares.

	 

	 

	 

	Medida 1: Aumentar la postura y la presencia de las fuerzas navales de EE. UU. y aliadas

	 

	El aumento de la postura y la presencia de las fuerzas navales de EE. UU. y aliados en las áreas operativas de Rusia podría llevar a Rusia a aumentar sus inversiones navales, lo que podría desviar fondos de áreas más peligrosas. Hay dos componentes posibles en esta estrategia. En primer lugar, para maximizar la presión, los Estados Unidos y sus aliados deberían aumentar su presencia naval en todas las áreas operativas rusas. La geografía de Rusia dificulta el movimiento de barcos y submarinos entre sus flotas operativas. EE. UU. La Marina tiene la estructura de la fuerza y, igualmente importante, un conjunto global de aliados que pueden aumentar la presencia en las áreas operativas del norte, el Báltico y el Pacífico de Rusia simultáneamente. En segundo lugar, el objetivo debería ser centrar los esfuerzos rusos en áreas que requieren los más altos niveles de inversión para responder. Esto se puede hacer de varias maneras, pero dos candidatos viables están generando inversión en guerra antisubmarina (ASW) y en buques de agua azul más grandes en lugar de barcos costeros más pequeños.
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	Los Estados Unidos tienen aliados que pueden complementar sus esfuerzos para aumentar la presencia naval en tres de las áreas operativas de la Armada rusa. En el área de responsabilidad del Pacífico, los EE. UU. La Marina y Japón tienen una larga historia de operaciones conjuntas. Tanto Estados Unidos como Japón han aumentado su presencia naval en respuesta al crecimiento de la marina china, y podría haber oportunidades para desviar algunos de esos activos hacia Rusia. Por ejemplo, las armadas estadounidenses, japonesas y de Corea del Sur llevaron a cabo recientemente un ejercicio de defensa contra misiles de tres días frente a la costa coreana en respuesta a los disparos de misiles de Corea del Norte. Estados Unidos y Japón podrían realizar ejercicios similares de defensa contra misiles y ASW en los mares frente a la isla de Hokkaido, en el norte de Japón.

	El potencial para atraer a Rusia a inversiones costosas podría ser mayor en las áreas operativas de la flota del Báltico y del Norte. La amenaza potencial de la acción militar rusa en los países bálticos ha convertido al Mar Báltico en una región de gran interés para la OTAN. La flota báltica rusa es relativamente pequeña: dos submarinos diésel y nueve combatientes de superficie. Los aliados de la OTAN en el Báltico tienen actualmente mucha más capacidad. Por ejemplo, Alemania y Polonia tienen diez submarinos diésel y 18 combatientes de superficie en sus flotas. Dinamarca, Noruega y los Estados Bálticos tienen una variedad de combatientes de superficie y embarcaciones de superficie más pequeñas que se pueden incorporar. Faltan en este conjunto de capacidades las sofisticadas capacidades de mando y control, vigilancia y lucha de guerra de alta gama residentes en los EE. UU. Marina.

	La inclusión de Suecia y Finlandia en una alianza es particularmente atractiva. La Armada sueca tiene siete corbetas y cinco submarinos, la Armada finlandesa opera una fuerza de ocho naves de ataque rápido y un amplio sistema de defensa costera. En un intento de intimidar a Suecia y Finlandia, Rusia ha aumentado su actividad aérea y naval en el Mar Báltico, incluidas múltiples incursiones en aguas territoriales.474 Estas acciones también reflejan los intentos rusos de mitigar los esfuerzos de la OTAN para aumentar su coordinación con ambas naciones.475 Sin embargo, el resultado del reciente aumento de las actividades rusas es que la OTAN ha aumentado sus esfuerzos Los ejercicios que involucran a la OTAN, Suecia, Finlandia y los Estados Unidos en el Mar Báltico podrían aumentar la presión sobre esta pequeña flota rusa.
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	La Flota del Norte de Rusia es capaz, pero relativamente pequeña, con solo cinco principales combatientes de superficie y una importante pero envejecida flotilla submarina.476 Los EE. UU. La Marina, junto con sus aliados del Reino Unido y Francia, podría enfatizar rápidamente esta fuerza con una serie de despliegues y ejercicios prolongados. Es probable que los submarinos de propulsión nuclear de EE. UU. y aliados puedan operar en todas las áreas operativas rusas sin temor significativo a la detección.477 Por lo tanto, el aumento público de los despliegues en las regiones de la flota del norte y el Pacífico de Rusia, y/o operando de una manera que permita a la Armada rusa detectar la mayor presencia de submarinos En respuesta a este aumento de la actividad, Rusia podría optar por invertir en una fuerza ASW competente.

	 

	Beneficios

	 

	El aumento de la presencia naval de EE. UU. y aliados en las áreas operativas rusas tiene tres áreas potenciales de beneficio. En primer lugar, podría conducir a un aumento de las inversiones rusas en áreas de Estados Unidos y fortalezas aliadas. En segundo lugar, podría conducir a un aumento de la capacidad naval de EE. UU. y aliados y a una mejor colaboración. En tercer lugar, podría mejorar la capacidad de los Estados Unidos y sus aliados en lo que respecta a China. Esta política también sería coherente con los EE. UU. El deseo de la Marina de ampliar su tamaño a 355 barcos.
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	El beneficio potencial más obvio de esta medida política es el aumento de la inversión rusa en capacidades navales de aguas y aguas azules. Estas inversiones maximizarían la demanda de recursos en Rusia al tiempo que minimizarían el impacto en los Estados Unidos y sus aliados. ASW consume mucho tiempo y requiere muchos recursos, y Rusia ha utilizado históricamente su fuerza de submarinos nucleares para este propósito. Sin embargo, la naturaleza cada vez más sigilosa de los submarinos modernos ha trasladado a ASW a una empresa dominada por las fuerzas de superficie y aviación.478 Los EE. UU. La Marina tiene una flota relativamente grande y en proceso de modernización de SSN que podría amenazar directamente a las flotas rusas del norte y del Pacífico, incluidos los bastiones del SSBN. Si Rusia decidiera responder a esta mayor presencia de SSN, se requeriría costosas inversiones de ASW. La alta calidad de los SSN de clase Astute del Reino Unido y de los grandes submarinos diésel de Japón también pueden contribuir a este esfuerzo. El desafío para EE. UU. La Marina generaría suficiente disponibilidad de SSN para hacer de esto una amenaza consistente y concertada. La demanda en EE. UU. La flota de SSN ya es mayor que la oferta,479 y el tamaño cada vez menor de la flota significa que este desajuste aumentará hasta 2024, cuando el tamaño de la flota comenzará a crecer. En el Mar Báltico, los submarinos rusos diésel han sido una fuente cada vez mayor de preocupación para Suecia, Finlandia y la OTAN.480 Esta táctica puede ser a la vista de los rusos con las flotas de submarinos existentes de la OTAN y Suecia. En particular, Alemania y Suecia tienen submarinos pequeños pero de alta calidad que superan las capacidades rusas en términos de calidad y cantidad. Aumentar su presencia cerca de las áreas operativas rusas podría dar lugar a inversiones que Rusia ha considerado innecesarias hasta ahora.
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	EE. UU. La Marina y sus aliados tienen la capacidad de operar en y alrededor de las áreas operativas rusas con un conjunto de capacidades que Rusia no puede contrarrestar actualmente. La capacidad de Rusia para proyectar fuerzas navales en áreas de aguas azules es limitada tanto en capacidad como en capacidad. A menos que Rusia decida ceder por completo esas áreas, podría tener que aumentar su nivel de inversión en activos navales de aguas azules.

	El aumento de la presencia naval aliada y de EE. UU. tiene dos beneficios auxiliares: una mejor colaboración con las armadas aliadas y una mejor postura en relación con China. EE. UU. La Marina tiene una larga tradición de realizar operaciones y ejercicios conjuntos con sus aliados. Aumentar la frecuencia y la duración de esas interacciones sería beneficioso, especialmente si esos aliados aumentaran el tamaño de sus armadas en respuesta a Rusia. Por ejemplo, Japón anunció recientemente un aumento de su fuerza submarina de 16 a 20 barcos. Si bien este aumento está impulsado principalmente por las preocupaciones sobre China, podría permitir un aumento de la actividad submarina japonesa en las áreas operativas de la Flota del Pacífico de Rusia. El beneficio secundario de una postura mejorada en relación con China es igualmente claro, particularmente a la luz de la mejora de la colaboración con los aliados. A medida que los Estados Unidos y sus aliados aumentan su presencia naval en las áreas operativas rusas, los EE. UU. La Marina aumenta efectivamente su capacidad. Una mejor coordinación en las áreas operativas del norte y el Báltico podría permitir a los Estados Unidos trasladar más fuerzas al Pacífico occidental. Cualquier mejora de la colaboración y la capacidad con Japón afecta directamente al cálculo de China.

	 

	Riesgos

	 

	Mejorar la capacidad de EE. UU. La Marina para encontrar y amenazar a los SSBN rusos, ya sea a través de una mayor presencia o una mejor capacidad, conlleva un riesgo implícito. Para generar mayores gastos, la elevada amenaza para su fuerza SSBN debe ser evidente para Rusia. El conocimiento de que este activo estratégico está amenazado podría aumentar la propensión a una primera huelga de Rusia.481 

	Además, la ampliación de Rusia llevándolo a aumentar sus inversiones navales en general, y sus capacidades de ASW específicamente, implica cierto riesgo. EE. UU. La Marina se enfrenta actualmente a una creciente competencia con la Armada China a medida que se moderniza y se expande. Si las inversiones navales rusas se volvieran lo suficientemente grandes, EE. UU. La Marina se enfrentaría a un segundo competidor grande y capaz, pero este riesgo, aunque real, es remoto. El nivel de inversión que se requeriría para que Rusia desarrollara una ASW efectiva o una capacidad de aguas azules es enorme. Estas inversiones incluyen las plataformas necesarias para realizar la misión ASW (ya sea en tierra o en el aire), la estructura de la fuerza para proteger esas plataformas mientras llevan a cabo la misión ASW, y el tiempo y los recursos para desarrollar y entrenar habilidades específicas de ASW.
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	Probabilidad de éxito

	 

	El tamaño de la inversión requerida por Rusia para reconstituir una capacidad naval de aguas azules hace que sea poco probable que pueda verse obligada o a ser obligada a hacerlo. Sin embargo, Rusia podría verse obligada a aumentar sus capacidades de ASW en respuesta a los esfuerzos de EE. UU. y sus aliados. Los submarinos estadounidenses y aliados no se ven afectados por los esfuerzos de denegación de acceso de Rusia, que amenazan a los buques de superficie. Rusia tiene una fuerza SSBN significativa que sigue modernizando y confiando como parte de su postura estratégica. Cualquier amenaza que los Estados Unidos y sus aliados puedan hacer contra esta fuerza es más probable que impulse una respuesta rusa.

	Es menos probable que el despliegue de flotas de superficie estadounidenses y aliadas en y alrededor de las áreas operativas rusas conduzca una respuesta rusa. Pero el coste necesario para aumentar esas implementaciones es igualmente bajo. Además, el aumento de los ejercicios navales de EE. UU. y aliados tiene el beneficio secundario de mejorar la colaboración.

	La situación en el Mar Báltico presenta una oportunidad particularmente interesante. Las fuerzas navales de la OTAN ya tienen ventajas tanto numéricas como de capacidad. El equilibrio militar se vuelve aún más favorable si se incluyen las fuerzas suecas con las de la OTAN. Rusia ha realizado inversiones significativas en capacidades de denegación de acceso que amenazan la capacidad de las fuerzas de superficie y de aviación para operar libremente. La combinación de las fuerzas de la OTAN y Suecia, particularmente con la asistencia periódica de las fuerzas navales de EE. UU., puede desafiar estas mejoras rusas. La OTAN y Suecia tienen una ventaja significativa en las capacidades submarinas, lo que podría llevar a Rusia a hacer inversiones en ASW. En un entorno que de otro modo sería difícil, las actividades navales de EE. UU. y la OTAN podrían poner a Rusia a la defensiva en la parte marítima de una contingencia en el Mar Báltico.
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	Medida 2: Aumentar los esfuerzos de investigación y desarrollo naval

	 

	Desarrollar o ser percibido como el desarrollo de capacidades que fuerzan el aumento de la inversión es un segundo método para extender Rusia en el ámbito marítimo. Estos esfuerzos de I+D incluyen nuevos programas diseñados específicamente para provocar una contra-reversión rusa, o modificaciones de un programa de I+D actual. Por ejemplo, EE. UU. La Marina tiene esfuerzos significativos en marcha en armas de energía dirigida, incluidos láseres y pistolas de ferrocarril. Dar a conocer el uso potencial de esas capacidades futuras en una contingencia rusa podría precipitar una reacción. Por último, estos esfuerzos de I+D no se limitan a tecnologías de vanguardia. El desarrollo de nuevos sistemas de armas o la reutilización de los actuales que cuestionen las capacidades rusas puede ser útil.

	Como se discutió en la primera medida, los EE. UU. La Marina tiene una clara ventaja en la guerra submarina en comparación con Rusia. Usar esta ventaja para generar inversiones rusas en ASW podría ser un camino fructífero. Actualmente, el único arma de ataque transportada por EE. UU. Los SSN son el misil Tomahawk, que ha sido increíblemente útil durante su larga vida útil, pero se limita a golpear objetivos fijos. EE. UU. La Marina podría desarrollar un misil o una familia de misiles que pudiera suprimir las defensas aéreas rusas (un misil antirradiación lanzado por un submarinos y merodeando) o vehículos blindados de ataque y destruye (una versión lanzada por submarino del Sistema de Misiles Tácticos del Ejército [ATACMS]).482 Cualquiera de las armas podría cambiar las suposiciones de Los planificadores militares rusos se enfrentarían entonces a la perspectiva de aceptar un riesgo adicional en la planificación militar, aumentar las fuerzas involucradas en una contingencia determinada o invertir en los esfuerzos de ASW para atenuar este programa de desarrollo de los Estados Unidos. Un segundo esfuerzo de I+D que vale la pena considerar es mejorar el rendimiento de los torpedos lanzados por submarinos por EE. UU., por ejemplo, mayor alcance, mayor velocidad, mejora de la acústica, para aumentar la amenaza percibida para los SSBN rusos en sus bastiones árticos. Una vez más, Rusia se vería obligada a aceptar un riesgo adicional para desplegar los activos estratégicos o para mejorar las capacidades de ASW. Una tercera área útil son las armas ofensivas de lanzamiento aéreo y de superficie mejoradas que permiten a la flota operar fuera de los rangos de denegación de acceso ruso. Esto podría llevar a la marina rusa a avanzar más lejos y a la fuerza de los EE. UU. y las armadas aliadas.

	Los esfuerzos de I+D en el área de las armas de energía dirigida que amenazan las capacidades de denegación de acceso rusas podrían proporcionar un apalancamiento, particularmente en un posible conflicto báltico. Las armas de energía dirigida que mejoran la eficacia y reducen radicalmente el costo de los combates antiaéreos y antimisiles podrían cambiar la relación de costos entre la ofensiva y la defensa.483 Rusia se enfrentaría a tener que aumentar significativamente su gasto en misiles antibuque, que Estados Unidos y sus aliados pueden contrarrestar de forma más barata.

	 

	Beneficios potenciales

	 

	La I+D en tecnologías que desafían las ventajas operativas de Rusia puede imponer costos directamente a Rusia o invertir la curva de costos en la relación actual entre los sistemas ofensivos y defensivos. El desarrollo de nuevas armas que permitan a los submarinos estadounidenses amenazar a un conjunto más amplio de objetivos o mejorar su capacidad para amenazar a los SSBN rusos podría imponer costos de ASW a Rusia. El desarrollo de defensas antiaéreas y antimisiles que utilicen energía dirigida y cueste menos por compromiso podría poner en tela de juicio las estrategias de denegación de acceso de Rusia. La difusión de estas nuevas capacidades entre las armadas aliadas podría imponer más costes a Rusia.

	El beneficio de estos esfuerzos de I+D no se limita a los desafíos rusos. Mejorar el número y la variedad de armas de ataque disponibles para los EE. UU. La Marina tendría los mismos beneficios en un contexto chino. Las armas de denegación de acceso, principalmente ASCM y misiles balísticos, son cada vez más comunes. El beneficio de las opciones de defensa antiaéreo y antimisiles de bajo costo pero eficaces sería útil en todos los conflictos futuros.
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	Riesgos

	 

	Hay riesgos limitados en la continuación de estos esfuerzos de I+D, que son ampliamente útiles para los EE. UU. Marina y sus aliados. Existe la posibilidad de que Rusia, o más probablemente China, desarrolle capacidades de ASW en un esfuerzo por contrarrestar estas amenazas, pero es probable que esos esfuerzos se prosigan de todos modos. También existe la posibilidad de que el costo de oportunidad de estos esfuerzos de I+D sea demasiado alto si los Estados Unidos prosiguieran estos esfuerzos a expensas de otras inversiones de mayor margen.

	 

	Probabilidad de éxito

	 

	El éxito depende de ser capaz de desarrollar estas capacidades y de si son suficientes para influir en los gastos rusos. El desarrollo de nuevas armas para submarinos es un riesgo relativamente bajo, aunque no necesariamente tendría un coste bajo. Las nuevas armas de ataque submarina pueden combinar cuerpos de misiles, sensores, enlaces de red y ojivas de numerosos sistemas que ya están en producción o desarrollo. El desarrollo mejorado de torpedos lanzados por submarinos también refleja el bajo riesgo. La pregunta clave es si la capacidad potencial de ataque de las plataformas submarinas es lo suficientemente significativa como para generar una respuesta rusa; en lugar de llevar a cabo costosos esfuerzos de ASW, Rusia podría optar por absorber el aumento del daño a sus fuerzas o agregar una estructura de fuerza suficiente para compensar.

	Los sistemas más esotéricos que invierten la curva de costos de la defensa antiaérea y antimisiles tienen un mayor riesgo de desarrollo, pero también una mayor recompensa potencial. El desarrollo de capacidades de energía dirigida que disminuyan las armas de denegación de acceso y hagan que la capacidad defensiva marginal sea más barata que la capacidad ofensiva marginal imponga grandes costos a Rusia y China. Las estrategias para limitar el impacto del dominio aéreo y naval de EE. UU. serían menos relevantes, y los oponentes se verían obligados a aumentar notablemente la estructura de la fuerza, una imposición de costos, o a cambiar radicalmente sus estrategias militares.

	 

	206

	 

	 

	Medida 3: Cambiar La Postura Nuclear Hacia Los SSBN

	 

	Estados Unidos podría aumentar el tamaño de su flota SSBN, que se considera la etapa más segura de la tríada estratégica. Los SSBN se despliegan en las áreas operativas del Atlántico y el Pacífico, creando un problema extraordinariamente difícil para Rusia. Encontrar, rastrear y apuntar a la flota de SSBN requeriría un conjunto completo de capacidades navales de aguas azules y una sólida fuerza ASW.

	 

	Beneficios potenciales

	 

	Si tiene éxito, esta medida política llevaría a Rusia a invertir en capacidades que pueden operar en un entorno de aguas azules en dos océanos. Rusia tendría que desarrollar y adquirir la capacidad de encontrar y rastrear estos submarinos extremadamente sigilosos, junto con la capacidad de proporcionar protección a esos activos de ASW frente a la vigorosa oposición de los EE. UU. Marina. Si Rusia siguiera este camino, se requeriría una inversión significativa.

	 

	Riesgos

	 

	Los riesgos para la postura estratégica de EE. UU. son limitados. Para amenazar realmente la etapa submarina de la tríada estratégica, Rusia debe tener la capacidad de amenazar al menos una parte significativa de la flota SSBN desplegada simultáneamente. Esa es una tarea increíblemente difícil, y cualquier progreso ruso hacia su consecución sería muy visible para los Estados Unidos. Un segundo riesgo implica el coste de aumentar el tamaño de la flota de SSBN. Los SSBN son caros de adquirir y operar,484 y es probable que el aumento de la flota cree un costo de oportunidad porque los EE. UU. La Marina no podría invertir esos fondos en otras áreas de necesidad. Por último, cualquier cambio en la postura nuclear también requeriría navegar por los tratados de control de armas pertinentes y otras consideraciones políticas.

	 

	Probabilidad de éxito

	 

	Es poco probable que cambiar la postura estratégica de EE. UU. atraiga a Rusia a cambiar su estrategia. El requisito de construir una robusta marina de aguas azules capaz de defender grandes fuerzas de trabajo de ASW a través de dos océanos es demasiado caro y la posibilidad de éxito demasiado remota. Además, la implementación de Rusia sería tan lenta que Estados Unidos podría responder fácilmente con mucho menos gastos. Además, aunque Rusia podría considerar que cualquier cambio en la postura nuclear de los Estados Unidos podría ser visto con aprensión, podría no ser suficiente para provocar un cambio en la política.
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	Medida 4: Comprueba la acumulación del Mar Negro

	 

	El Mar Negro ha sido durante mucho tiempo una importante salida económica y estratégica para Rusia. Los puertos del Mar Negro, uno de los pocos frentes marítimos de agua caliente durante todo el año, proporcionan un punto de tránsito económico clave. Unos 74.300 buques rusos cruzaron el Bósforo en 2013, y unos 24,6 millones de toneladas de petróleo ruso atravesaron el Mar Negro en 2014.485 Como era de extrañar, el Mar Negro también proporciona una base importante para la proyección de energía rusa, y la base de Sebastopol es el hogar de la Flota del Mar Negro de Rusia.

	Desde su anexión de Crimea, Rusia ha aumentado su presencia militar en la región. Planeó una actualización de mil millones de dólares a su Flota del Mar Negro para 2020, incluyendo seis submarinos, seis fragatas, dos corbetas de misiles y otras naves más pequeñas.486 Rusia también planea modernizar la base aérea de Belbek en Crimea y ha desplegado un avanzado sistema de misiles tierra-aire S-400 para controlar los cielos sobre el Mar Negro.487 También ha estacionado allí unas 28.000 tropas y podría desplegar hasta a 43.000 entre 2020 y 2025, tres veces el número que había antes de la anexión de Crimea.488
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	La acumulación militar de Rusia en el Mar Negro aumenta la amenaza para los aliados de la OTAN, Rumania, Bulgaria y Turquía, así como para Ucrania y Georgia. Sin embargo, en un conflicto con la OTAN, la Flota Rusa del Mar Negro podría embotellarse. Suponiendo la cooperación turca, las fuerzas de la OTAN podrían entrar, pero las fuerzas rusas no podían irse.

	En las circunstancias actuales (y, de nuevo, con la cooperación turca), los Estados Unidos y sus aliados de la OTAN podrían aumentar el número de ejercicios navales en el Mar Negro, aunque la duración de cualquier estancia está limitada por la Convención de Montreux a 21 días. La OTAN ya aumentó su presencia rotacional después de la anexión de Crimea por parte de Rusia, lo que llevó a Rusia a quejarse de que la OTAN estaba violando este acuerdo de 1936.489 Si la OTAN aumentara su presencia marítima en el Mar Negro, Rusia podría sentir la necesidad de invertir más en su defensa de Crimea y redirigir activos de otros lugares a la Flota De hecho, el medio de comunicación semioficial ruso Pravda publicó una historia en 2016 preocupando que Turquía pudiera estar ampliando el canal del Bósforo para permitir que un portaaviones estadounidense entre en el Mar Negro.490 Rusia también se preocupa por su propio acceso al Mediterráneo. Durante el aumento de las tensiones turco-rusas de 2015 después de que Turquía derribó un avión de combate ruso que se desvió hacia el espacio aéreo turco, el medio de comunicación ruso Sputnik publicó una historia afirmando que "Turquía no tiene una base legal y económica para cerrar el Bósforo para los barcos rusos".491

	Alternativamente, y tal vez de manera más productiva, los Estados Unidos podrían apoyar una acumulación de misiles antibuque lanzados aéreos y terrestres de mayor alcance en el territorio de los estados del Mar Negro de la OTAN. EE. UU. La Fuerza Aérea y la Armada tienen actualmente misiles antibuque en su inventario que podrían desplegarse en la región de manera efectiva. Si bien Estados Unidos no tiene versiones terrestres de campo, un estudio de RAND de 2013 concluyó que "los misiles terrestres [antibuque] están fácilmente disponibles en los mercados de armas del mundo, son baratos y capaces de proporcionar capacidades adicionales significativas a las fuerzas estadounidenses".492 Junto con los activos aéreos de la OTAN en la región, tales despliegues podrían aumentar las temores rusos sobre la seguridad de su base naval y, como resultado, provocar una mayor inversión en la defensa de Crimea.
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	Beneficios potenciales

	 

	El principal beneficio de las medidas reforzadas contra el acceso y la negación de área (A2AD) de la OTAN sobre el Mar Negro sería aumentar el costo de defender las bases rusas en Crimea y reducir el beneficio para Rusia de haberse apoderado de esta área.

	Rumanía ha expresado su preocupación por la acumulación rusa en el Mar Negro y ha tratado de reforzar sus vínculos con la OTAN en consecuencia. De hecho, ha presionado por una brigada de la OTAN en el Mar Negro, así como por más ejercicios marítimos en la región.493 Podría decirse que Ucrania sigue más centrada en el conflicto terrestre en el este de su país, pero también ha expresado su preocupación por la seguridad del Mar Negro y se ha ofrecido a participar en un grupo de trabajo dirigido por la OTAN allí.494 Del mismo A falta de una gran parte de una marina, ofreció a la OTAN una base cerca del puerto de Poti.495 

	 

	Riesgos

	 

	A nivel básico, Rusia ciertamente consideraría que un aumento de las capacidades de la A2AD de la OTAN en torno al Mar Negro es amenazante y montaría una vigorosa campaña diplomática e informativa para disuadir a los estados costeros de la OTAN y no pertenecientes a la OTAN de participar.
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	Cualquier aumento de la presencia naval de EE. UU. también incurriría en riesgo operativo. Con un alcance de 400 a 500 km, los misiles antibuque rusos con base en Crimea podrían llegar a la mayoría de los buques estadounidenses que operan en el Mar Negro.496 La creciente presencia también corre el riesgo de una confrontación accidental. Históricamente, los aviones rusos han "zumbido" o volado cerca de los buques de guerra estadounidenses en el Mar Negro.497 Con las fuerzas rusas y estadounidenses operando tan cerca, existe la posibilidad de que un lado confunda una muestra de fuerza con un uso real de la fuerza y desencadene una crisis internacional, si no una guerra.

	Finalmente, Rusia también podría responder al aumento de los despliegues navales de la OTAN en el Mar Negro aumentando su propia presencia en el Caribe, en particular Cuba y Venezuela, pero probablemente sea aún más caro para Rusia operar allí que para los Estados Unidos hacerlo en el Mar Negro.498 

	 

	Probabilidad de éxito

	 

	La mejora de las capacidades de A2AD de la OTAN en el Mar Negro dependerá principalmente de la voluntad de los estados costeros de desafiar las objeciones rusas y aceptar los riesgos que conlleva en caso de un conflicto real. Rumania parece la más propensa a responder positivamente a tal iniciativa. Está menos claro cómo respondería Turquía, y es poco probable que Bulgaria participe. En junio de 2016, el primer ministro búlgaro Boyko Borisov se resistió a la idea de que Bulgaria se uniera a un ejercicio marítimo de la OTAN, diciendo: "Siempre digo que quiero que el Mar Negro vea veleros, yates, grandes barcos con turistas y no se convierta en un escenario de acción militar... No necesito una guerra en el Mar Negro".499
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	Es más difícil política y logísticamente para los EE. UU. La Marina operará en el Mar Negro que para la Marina Rusa; también es más peligroso en caso de conflicto. Por lo tanto, una mayor presencia naval no parece una estrategia competitiva prometedora.

	Mejorar las capacidades de A2AD terrestres de la OTAN sobre el Mar Negro parece ser un enfoque más prometedor. El efecto sería aumentar los costos rusos de defensa de sus instalaciones de Crimea y reducir la amenaza que representa para los países vecinos.

	 

	 

	 

	Recomendaciones

	 

	Los Estados Unidos tienen la oportunidad de atraer a Rusia para que gaste recursos adicionales en el ámbito marítimo de una manera que equilibre la probabilidad de éxito con la imposición de costos (Tabla 7.2). Aprovechar a las fuerzas submarinas de EE. UU. y aliadas parece ser la oportunidad más directa. Desarrollar y mantener las fuerzas y la tecnología necesarias para ASW es costoso, y el nivel de esfuerzo se escala de manera efectiva con el tamaño del área a defender y la sofisticación de la amenaza submarina. Al amenazar las capacidades que Rusia valora, las fuerzas submarinas estadounidenses y aliadas podrían fomentar las inversiones en ASW. Estados Unidos podría ampliar el número de despliegues de SSN a las áreas de operación rusas, en particular a los bastiones de SSBN de Rusia. Estos despliegues pueden complementarse con despliegues de SSN del Reino Unido y Francia en las mismas áreas operativas.

	Tabla 7.2

	Conclusiones de las medidas marítimas

	 

	
		
				Medida

				Beneficios

				Costos y 
Riesgos

				Probabilidad
de éxito

		

		
				Aumentar la postura y la presencia de las
 fuerzas navales de EE. UU. y los aliados

				Medio

				Bajo

				Medio

		

		
				Aumentar los esfuerzos de I+D naval

				Medio

				Medio

				Medio

		

		
				Cambiar la postura nuclear hacia los SSBN

				Bajo

				Bajo

				Bajo

		

		
				Verificar la acumulación del Mar Negro

				Medio

				Medio

				Medio
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	Del mismo modo, el estacionamiento de ASCM lanzados por aire o terrestres en Rumania probablemente aumentaría el costo para Rusia de sus instalaciones de Crimea a un costo tolerable para los Estados Unidos y sus aliados.

	El factor limitante para algunas de estas estrategias marítimas es que Rusia podría optar por no competir. Las armadas de aguas azules son caras, y Rusia, como potencia terrestre, podría optar por no invertir los recursos para desafiar completamente a los Estados Unidos por el mando del mar.500 De hecho, Rusia ya está por igualada en el ámbito marítimo, por lo que las medidas adicionales para aumentar esta brecha podrían ser menos efectivas. Además, desde el punto de vista de los Estados Unidos, las estrategias marítimas tienen riesgos limitados de escalada con Rusia, pero podrían imponer un costo de oportunidad significativo si resultan en que Estados Unidos transfiera activos limitados a Europa lejos del Pacífico y China, una potencia naval en crecimiento.
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	CAPÍTULO OCHO

	Medidas de tierra y multidominio

	 

	 

	 

	 

	 

	Este capítulo explora el potencial para extender Rusia a través de inversiones mayores de EE. UU. y afines en sistemas terrestres o multidominio. Si bien la OTAN disfruta de una gran ventaja numérica en las capacidades terrestres en general, relativamente pocas de estas fuerzas se encuentran cerca o se pueden desplegar rápidamente en las fronteras de Rusia, lo que le da a Rusia una ventaja local considerable en este ámbito. Las medidas que erosionan esta ventaja rusa podrían provocar respuestas e inversiones rusas que podrían extender aún más a Rusia. Nuestro análisis de sistemas multidominio cubre una serie de temas diferentes, que van desde fuerzas nucleares hasta tecnologías nuevas o emergentes. Estos sistemas son costosos; si Rusia pudiera verse obligada a competir en estas áreas, podría causar una pérdida sustancial de sus recursos. Sin embargo, varios de estos sistemas tienen el potencial de amenazar la estabilidad estratégica entre los Estados Unidos y Rusia y, por lo tanto, deben explorarse con precaución.

	Encuestamos cuatro categorías principales de políticas de tierras o multidominio por su capacidad para extender Rusia. En primer lugar, exploramos si una mayor presencia de la fuerza terrestre en Europa tiene el potencial de extender Rusia y si su capacidad para hacerlo podría depender de su composición y ubicación. Esta evaluación sigue a extensos trabajos recientes de RAND y otros analistas que abogan por el aumento de las fuerzas terrestres para mejorar la disuasión, particularmente en el flanco oriental de la OTAN. En segundo lugar, investigamos si un gran aumento en el tamaño y la frecuencia de los ejercicios de EE. UU. y la OTAN en Europa podría extender a Rusia. Los analistas han argumentado recientemente que un retorno a ejercicios más Extensos y complejos vistos por última vez durante la Guerra Fría podría mejorar la disuasión de Rusia y aumentar las capacidades de Estados Unidos y la OTAN para desplegar fuerzas más rápidamente a los miembros vulnerables de la OTAN en su flanco oriental. En tercer lugar, evaluamos si una retirada de EE. UU. del Tratado INF podría utilizarse como una forma de extender Rusia. Los Estados Unidos han declarado que Rusia está violando el Tratado INF, lo que hace que algunos analistas se pregunten si los propios Estados Unidos podrían recibir un mejor servicio al retirarse del tratado. En cuarto lugar, examinamos el potencial de ampliar Rusia invirtiendo en tecnologías de armas nuevas o emergentes, potencialmente combinadas con actividades de engaño militar. Estas tecnologías tienen el potencial de socavar las ventajas militares locales rusas, como sus capacidades A2AD, que son vitales para la seguridad nacional rusa. Si bien estas inversiones podrían tener éxito en la ampliación de Rusia, el riesgo que podrían suponer para la estabilidad estratégica entre los Estados Unidos y Rusia también debe sopesarse cuidadosamente.
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	Medida 1: Aumentar las fuerzas terrestres de EE. UU. y la OTAN en Europa

	Estados Unidos ha disminuido drásticamente sus fuerzas terrestres en Europa desde el final de la Guerra Fría. EE.UU. Las fuerzas del ejército en Europa disminuyeron de más de 200.000 soldados en 1989 a aproximadamente 26.000 en 2016.501 Esto fue acompañado por una disminución de las capacidades. Por ejemplo, los Estados Unidos retiraron la última de sus armaduras pesadas de avanzada de Europa en 2013.502 Tanto los miembros de la OTAN europea como Rusia han visto caídas dramáticas en el tamaño de sus fuerzas terrestres durante este período, aunque las disminuciones rusas han sido más sustanciales. A pesar de sus propios declives, las fuerzas terrestres de la OTAN en Europa se han vuelto mucho más grandes en comparación con Rusia desde finales de la década de 1980, aunque la brecha se ha mantenido más o menos constante en la última década (Figura 8.1).
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	Figura 8.1

	Componente activo de las tropas del ejército ruso y de la OTAN europea, 1989-2016

	[image: Image]

	FUENTE: Instituto Internacional de Estudios Estratégicos (IISS), The Military Balance 2017, vol. 117, núm. 1, 2017; Centro de datos de mano de obra de defensa, 2017.

	NOTA: Comparaciones del personal del Ejército del componente activo. No tiene en cuenta los compromisos de mantenimiento de la paz.

	 

	 

	Debido a las dificultades en la interoperabilidad, el mando y el control, y la duplicación de capacidades, la agregación de números de tropas de aliados dispares de la OTAN tiende a exagerar la fuerza militar de cada grupo en comparación con las fuerzas de un solo estado. Sin embargo, la Figura 8.1 sugiere que el tamaño agregado de la fuerza terrestre de la OTAN en comparación con el de Rusia no parece ser la mayor preocupación para la Alianza. Pero hay otros tres factores interrelacionados que los analistas dicen que son motivo de preocupación en caso de un conflicto de advertencia corta con Rusia: la ubicación de las fuerzas de la OTAN, los niveles de preparación y capacidad de las fuerzas de la OTAN en Europa y el tamaño y la composición de las fuerzas estadounidenses en Europa. En primer lugar, las fuerzas terrestres de la OTAN se encuentran principalmente en el oeste y el sur de Europa, mientras que las garantías de seguridad de la Alianza en las últimas dos décadas se han extendido aún más hacia el este, en algunos casos hasta las fronteras de Rusia. En 2016, los seis ejércitos miembros europeos más grandes de la OTAN se encontraban lejos del flanco oriental de la Alianza, con solo los ejércitos séptimo y octavo más grandes (perteneciendo a Alemania y Polonia, respectivamente) más cerca.503 En segundo lugar, las preocupaciones con respecto a esta dispersión geográfica se ven exacerbadas por el estado generalmente bajo de preparación y capacidades de las fuerzas terrestres europeas de Incluso los más capaces de los aliados de la OTAN de Europa Occidental lucharían por generar una sola brigada pesada para su despliegue en la región del Báltico en menos de unas pocas semanas.504 En tercer lugar, mientras que las fuerzas terrestres de los Estados Unidos en Europa se han mantenido típicamente en niveles más altos de preparación y capacidad, estas fuerzas se han reducido drásticamente en la última década. Incluso en 2006, EE. UU. Las tropas del ejército en Europa superaron los 50.000; para 2016, la fuerza se había reducido a aproximadamente la mitad de ese número.505 Como ya se mencionó, el blindaje pesado de los Estados Unidos en estacionero se retiró del continente en 2013, aunque algunas fuerzas blindadas han estado rotando hacia la OTAN desde enero de 2017. Además de la reducción de las capacidades de alta gama que representa esta retirada, un número menor de fuerzas terrestres de EE. UU. en Europa también podría arriesgarse a confundir a adversarios con respecto a la determinación de EE. UU. de luchar y ganar un conflicto en el continente.
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	Estos factores han llevado a varios analistas a concluir que, en el caso de un breve conflicto de advertencia con Rusia en un miembro de la OTAN de Europa del Este, las fuerzas terrestres de EE. UU. y la OTAN que se pueden desplegar rápidamente serían muy en número por sus homólogos rusos a pesar de las ventajas de tamaño agregado de la OTAN.506 Después de las cumbres de Gales de Estonia, Letonia, Lituania y Polonia están organizando actualmente un despliegue rotacional persistente de un batallón ligero multinacional, dirigido por el Reino Unido, Canadá, Alemania y los Estados Unidos, respectivamente.507 Además, Estados Unidos ha devuelto un equipo de combate de brigada blindada (ABCT) a Europa en forma rotativa: Centrado en Polonia, desplegará elementos más pequeños en otros miembros del flanco oriental de la OTAN, incluidos los Estados bálticos.508 Estados Unidos también ha preposicionado equipo para un ABCT adicional, habilitadores y una sede de división.509

	217

	A pesar de estos pasos, sin duda se puede hacer más para aumentar las capacidades efectivas de las fuerzas terrestres de la OTAN. El objetivo principal de los esfuerzos adicionales en este sentido probablemente sería mejorar aún más la disuasión y tranquilizar a los estados sobre la capacidad de la Alianza para implementar la garantía de seguridad del artículo V de la OTAN. Evaluar cuántas fuerzas se requieren para disuadir la posible agresión rusa contra los miembros de la OTAN, y en qué circunstancias, es una cuestión compleja, y un análisis completo está fuera del alcance de este informe.510 

	Más allá de su valor disuasorio, también se podrían utilizar nuevos aumentos en las capacidades de la fuerza terrestre de la OTAN como una forma de ampliar Rusia. Cuando se acordó el despliegue de batallones compuestos de la OTAN en cada uno de los Estados Bálticos y Polonia en el período previo a la Cumbre de Varsovia de 2016, Rusia anunció que su respuesta prevista sería aumentar drásticamente sus fuerzas en sus distritos militares occidentales y meridionales, aunque la mayor parte de este aumento provendría de la reorganización y los cambios de postura de las fuerzas existentes.511 Esto representa Miembros de la OTAN, como los Estados Bálticos.512 Aunque Rusia estaba claramente preocupada por los efectos políticos y de señalización de los despliegues procedentes de la Cumbre de Varsovia, estas pequeñas fuerzas de la OTAN no parecen haber afectado a las inversiones militares generales de Rusia. El presupuesto de defensa ruso disminuyó modestamente en 2017,513 y la mayor prioridad dada a otros sistemas aparentemente limitaría la capacidad rusa de seguir invirtiendo en la modernización de sus fuerzas terrestres.514 
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	La siguiente sección evaluará los beneficios y riesgos potenciales de implementar tres opciones ilustrativas para un aumento sustancial de las capacidades de la fuerza terrestre de la OTAN. Estas opciones no se excluyen mutuamente y podrían implementarse juntas, ya sea en su totalidad o en parte, pero sus beneficios y riesgos se exploran más fácilmente de forma aislada. Su objetivo es ilustrar los tipos de opciones disponibles para los Estados Unidos y la OTAN para aumentar sus capacidades terrestres en Europa, pero no para identificar paquetes de fuerzas específicos que podrían ser más útiles desde una perspectiva operativa.

	La primera opción implicaría aumentos sustanciales en las fuerzas terrestres de EE. UU. en Europa, incluidas las fuerzas pesadas y los incendios, hasta al menos los niveles de hace una década.515 Los EE. UU. El ejército tiene actualmente tres equipos de combate de brigada (BCT) en Europa: dos en el puesto de avanzada (un Stryker y uno de Infantería/Airborne) y uno de rotación (armored). A efectos ilustrativos, esta opción podría representar una duplicación aproximada de EE. UU. Fuerzas del ejército en Europa, hasta seis BCT permanentes o girados persistentemente, al menos dos de ellos blindados, y elementos de artillería y contraataques sustancialmente mayores. También podría implicar el preposicionamiento de equipos adicionales para que aún más fuerzas fluyan a la región desde los Estados Unidos más rápidamente. Los costos involucrados dependerían en parte de si las unidades adicionales estaban estacionadas permanentemente en Europa o rotadas persistentemente desde los Estados Unidos, así como de qué unidades que se estaban rotando eran pesadas y cuáles eran ligeras. Una estimación aproximada sugeriría que, si estos tres BCT adicionales se extraen de las unidades existentes, el costo anual probablemente sería del orden de mil millones de dólares más que los niveles del año fiscal 2017, con costos adicionales para la construcción o renovación de la base, además de eso, dependiendo de las ubicaciones seleccionadas.516 Si las unidades desplegadas en Europa se formaran recientemente, los costos, incluido el nuevo equipo, serían sustancialmente más altos.517 Estados Unidos también podría enfrentar costos de oportunidad si las unidades existentes, que actualmente se supone que están estacionadas en Estados Unidos, se reubicaran en Estados Unidos. Europa. Si estas tropas fueran desplegadas continuamente en países como Estonia o Letonia, el traslado posterior para hacer frente a contingencias en otros lugares podría interpretarse localmente como un debilitamiento del compromiso de EE. UU. Esta preocupación podría disminuir si las unidades se desplegaran en Alemania u otros lugares de Europa Occidental, o si no siempre rotaran al mismo país, lo que podría evitar crear expectativas locales de presencia permanente.

	220

	La segunda opción implicaría un aumento sustancial del gasto de los miembros europeos de la OTAN para mejorar la preparación y las capacidades de sus fuerzas militares. Como se muestra en la Figura 8.1, a pesar de que han seguido viendo reducciones en los últimos años, las fuerzas terrestres europeas miembros de la OTAN siguen siendo de gran tamaño, al menos sobre el papel. Su falta de capacidad para desplegarse en un escenario de conflicto de advertencia corta se debe a niveles muy bajos de preparación y a la escasez de equipos, tanto síntomas de una subinversión persistente como a más de una década de no percepción de amenaza rusa.518 La solución, en términos generales, es gastar más dinero. Algunos aumentos en la fuerza final podrían ser necesarios para permitir que un mayor número de fuerzas permanezcan en un estado de mayor estado de preparación, pero la adquisición, el entrenamiento y el mantenimiento parecen ser las necesidades más a presión para la mayoría de los estados.519 Idealmente, este dinero provendría de los contribuyentes de los propios países, y hay señales de que las inversiones en defensa han comenzado a aumentar de nuevo lentamente entre los miembros europeos clave de la OTAN.520 En esta opción, supondremos con fines ilustrativos que todos los estados más grandes y con mayor capacidad militar de la OTAN aumentan su gasto en defensa mucho más rápidamente, de modo que incluso países como Alemania (que actualmente gasta alrededor del 1,2 por ciento del PIB) están gastando el objetivo del 2 por ciento del PIB en los próximos años.521 El aumento de las capacidades en miembros más pequeños de primera línea de la OTAN, como Estonia, Letonia y Lituania, también sería muy bienvenido a los efectos de disuasión. Pero dado el tamaño de su población, es poco probable que sus capacidades puedan aumentar hasta el punto de que impulsarían a Rusia a extenderse materialmente en respuesta. En relación con esto, el presupuesto común para el Programa de Inversiones en Seguridad de la OTAN, financiado a través de contribuciones de los países proporcionales a su PIB, también podría aumentar sustancialmente.522 Esto permitiría contribuciones más grandes, principalmente europeas, para financiar una construcción más amplia de infraestructura en los miembros del flanco oriental de la Alianza; a su vez, eso proporcionaría la capacidad de esos miembros para recibir fuerzas adicionales de la OTAN rápidamente en una crisis
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	La tercera opción implicaría el despliegue de un número mucho mayor de fuerzas miembros de la OTAN de EE. UU. o Europa Occidental directamente en los Estados Bálticos o Polonia.523 La iniciativa de Presencia Avanzada Mejorada de la OTAN ya ha llevado al despliegue rotativo de batallones multinacionales en Estonia, Letonia, Lituania y Polonia, pero esta opción considera fuerzas de mucho mayor escala y poder de combate efectivo.524 A efectos ilustrativos, esto podría implicar la Estacionamiento avanzado de uno o más BCT o equivalentes en cada uno de los Estados bálticos, con fuerzas aún mayores que involucran varios BCT estadounidenses o europeos, incluidas fuerzas pesadas y fuegos, estacionados en Polonia. Estacionar una fuerza de este tamaño en este lugar tendría como objetivo reflejar proporcionalmente la presencia de la OTAN en Alemania Occidental durante la Guerra Fría, aunque a niveles de fuerza total mucho más bajos y esta vez mucho más cerca de la frontera rusa.525 Vale la pena destacar dos diferencias adicionales con respecto al contexto de la Guerra Fría. En primer lugar, se asumirá que esta opción no incluye el estacionamiento de armas nucleares en el territorio de estos estados, aunque esa posibilidad se explora en otras partes de este capítulo. En segundo lugar, las fuerzas de estadamiento hacia adelante de este tamaño en los Estados Bálticos o Polonia, desde la perspectiva de Rusia y al menos algunos miembros europeos de la OTAN, parecen violar la Ley de Fundación de Rusia de la OTAN de 1997. La frase clave de la Ley dice:

	 

	La OTAN reitera que en el entorno de seguridad actual y previsible, la Alianza llevará a cabo sus misiones de defensa colectiva y de otro tipo, garantizando la interoperabilidad, integración y capacidad necesarias para el refuerzo en lugar de mediante el estacionamiento permanente adicional de fuerzas de combate sustanciales.526 

	 

	Algunos analistas han argumentado que la frase "en el entorno de seguridad actual y previsible" claramente no abarca los cambios en la situación estratégica europea desde la invasión rusa de Ucrania. Pero este argumento no ha sido persuasivo para todos los miembros de la OTAN, sobre todo para Alemania.527 Las actuales fuerzas del tamaño de un batallón de la OTAN desplegadas en los Estados Bálticos y Polonia se despliegan de forma rotativa, en lugar de permanentemente, en parte por esta razón. Sin embargo, a mayores tamaños de fuerza, las fuerzas estacionadas permanentemente podrían ser la opción más viable, y se asumirá que las fuerzas más grandes discutidas aquí se desplegarán de esta manera (es decir, estacionadas hacia adelante).
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	Los Estados bálticos han indicado una fuerte voluntad de pagar los costos de apoyo de la nación anfitriona por tropas adicionales de los Estados Unidos que podrían ser estacionadas hacia adelante en su territorio, pero estos estados solo podrían tener una capacidad limitada para sufragar completamente estos costos para despliegues más grandes sin quitarles sus propios presupuestos de defensa.528 Estacionar múltiples brigadas en estados que no las han albergado anteriormente probablemente implicaría costos adicionales sustanciales para construir las bases y la infraestructura necesarias. La opción de desplegar estas fuerzas en los Estados bálticos y Polonia podría ejecutarse por separado o junto con cualquiera de las dos primeras opciones para aumentar las capacidades terrestres agregadas de la OTAN en Europa.

	La opción de desplegar estas fuerzas en los Estados Bálticos y Polonia podría ejecutarse por separado o junto con cualquiera de las dos primeras opciones para aumentar las capacidades terrestres agregadas de la OTAN en Europa.

	Para cada una de estas tres opciones, a continuación exploramos los beneficios potenciales, incluida la capacidad de extender Rusia y mejorar la disuasión, así como los riesgos potenciales, incluido el uso ineficiente de los recursos y el potencial de provocar una reacción rusa no deseada.

	 

	Beneficios y riesgos potenciales

	 

	Los beneficios potenciales de aumentar las fuerzas terrestres de la OTAN en Europa o aumentar sus capacidades efectivas serían triples. En primer lugar, estas estrategias podrían disminuir la probabilidad de que Rusia contemple un ataque de advertencia corta contra un miembro de la OTAN al (1) señalar que la Alianza está decidido a luchar y (2) aumentar las capacidades de la OTAN para ganar esa lucha. Los beneficios para la disuasión que proporcionarían estas mayores fuerzas terrestres dependen de la probabilidad de que Rusia contemple dicho ataque en su ausencia. Un análisis completo de esta pregunta tendría que considerar el equilibrio actual de fuerzas en Europa (fuertemente ponderado hacia la OTAN en conjunto, pero ponderado localmente hacia Rusia en los estados inmediatamente en sus fronteras), los costos más amplios que Rusia esperaría pagar como resultado de tal ataque, y cómo tal ataque serviría a los objetivos estratégicos y políticos rusos, tanto internacionales como nacionales.
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	En segundo lugar, aumentar el tamaño, las capacidades y la preparación de las fuerzas terrestres de la OTAN en Europa podría ayudar a apoyar una gama más amplia de operaciones en otras regiones. Las fuerzas terrestres en Europa podrían desplegarse en contingencias en Oriente Medio o el norte de África más rápidamente que las unidades estacionadas en los Estados Unidos, especialmente si se mantienen en estados de preparación más altos. Los aumentos en el número y las capacidades de las fuerzas terrestres europeas de despliegue rápido podrían permitir que esos estados asuman un papel más activo en la seguridad de su vecindario inmediato; tales aumentos también podrían permitir respuestas más conjuntas de EE. UU. y Europa a las crisis, mejorando la interoperabilidad y posiblemente fomentando una mayor cohesión política.

	En tercer lugar, el aumento de las capacidades de la fuerza terrestre de la OTAN podría ampliar a Rusia alentando a Moscú a invertir más para contrarrestar esa amenaza potencial o para mantener su ventaja en la frontera y garantizar la libertad de acción continua. Sin embargo, no es probable que todos los tipos de capacidades terrestres adicionales de la OTAN impulsen a Rusia a cambiar los recursos. Por ejemplo, el simple aumento del tamaño de las fuerzas terrestres agregadas de la OTAN probablemente no llevaría a Moscú a gastar más en contramedidas. En las últimas dos décadas, la OTAN ha mantenido una ventaja sustancial en el tamaño total de sus fuerzas terrestres en Europa. Las inversiones en defensa rusa durante el mismo período, muchas de ellas realizadas en entornos presupuestarios difíciles, se han centrado principalmente en el mantenimiento de las fuerzas nucleares estratégicas y las capacidades de defensa aérea y misiles.529 Si bien los niveles de la fuerza terrestre de la OTAN han disminuido en los últimos años, es poco probable que los niveles agregados se vieron por última vez hace diez años que impulse a Rusia

	Sin embargo, las fuerzas terrestres de la OTAN que se encuentran cerca o en las fronteras de Rusia o que se mantienen en cantidades sustanciales a niveles de preparación mucho más altos podrían provocar una reacción diferente. Es poco probable que el despliegue de varios BCT de alta preparación a los miembros del flanco oriental de la OTAN convenza a Moscú de que la OTAN podría estar contemplando una invasión terrestre a gran escala de Rusia, pero esto seguiría siendo un desarrollo muy amenazante desde la perspectiva rusa. Tales fuerzas no amenazarían de manera realista a Moscú, pero podrían mantener en riesgo a Kaliningrado, particularmente si van acompañadas de capacidades diseñadas para contrarrestar las ventajas de la artillería rusa sobre las unidades de la OTAN en el teatro de operaciones, como múltiples sistemas de cohetes de lanzamiento (MLRS) o sistemas de cohetes de artillería de alta movilidad. Estas unidades también podrían desplegarse más fácilmente en otros lugares de la región que sean muy sensibles a Rusia, como Ucrania o Georgia. Además, las unidades plantearían un claro desafío político a un régimen que ha apostado su popularidad nacional por la reafirmación del papel de Rusia como una gran potencia, incluida su primacía dentro de su autoproclamada cercana al extranjero. Si las fuerzas en los países bálticos o Polonia fueran principalmente de los Estados Unidos, en lugar de miembros de la OTAN de Europa Occidental, es probable que se magnifica la amenaza percibida y el desafío político.
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	Las posibles respuestas rusas a tales despliegues en sus fronteras podrían variar ampliamente, aunque todas probablemente involucrarían recursos sustanciales. Es casi seguro que Rusia anunciaría cambios de postura internos, como lo hizo antes de la Cumbre de Varsovia en 2016, pero es probable que estos cambios de fuerza se posicionen contra la OTAN en lugar de contra Ucrania. Los cambios podrían implicar la construcción de nuevas bases cerca de las fronteras de los Estados bálticos o un aumento del tamaño y las capacidades de las fuerzas terrestres rusas. Sin embargo, si Rusia identificara el aumento de las capacidades terrestres de la OTAN como simplemente un síntoma de una intención más agresiva de la OTAN en general, podría asumir que la mayor amenaza que enfrenta por parte de la OTAN permanece en el aire y aumentar aún más sus capacidades en defensa aérea y sistemas de misiles para compensar. De cualquier manera, el resultado final probablemente sería un aumento en el gasto militar ruso.

	Es probable que los riesgos que acompañarían a un aumento general de las capacidades de la fuerza terrestre de la OTAN en Europa, incluida una reducción de las brechas de preparación de los miembros europeos de la OTAN y una creciente necesidad de fuerzas estadounidenses estacionadas en lugares tradicionales en Europa Occidental, sean limitados. En su mayor parte, estos niveles de fuerza estaban en vigor hace una década o más y no estaban asociados con reacciones adversas rusas. A pesar de que las relaciones entre la OTAN y Rusia se han deteriorado drásticamente desde entonces, una fuerza terrestre de la OTAN más fuerte y capaz que permanezca centrada en Europa Occidental probablemente no se percibiría como un desafío político o militar para las preocupaciones vitales de Rusia.
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	Los riesgos son más sustanciales cuando se considera una fuerza terrestre de alta preparación dramáticamente mayor que se centra más cerca o en las fronteras de Rusia. Como se señaló anteriormente, tal fuerza tendría el potencial de extender el gasto militar ruso precisamente porque representaría un claro desafío para los intereses rusos políticamente, y, posiblemente, estratégicamente, en lugares como Ucrania, Bielorrusia y Georgia. Rusia podría considerar una postura avanzada mejorada como parte de un esfuerzo general de la OTAN para desafiar su proximidad al extranjero, alentando a países como Ucrania a adoptar una línea más dura contra Moscú y ofreciendo apoyo retórico, y posiblemente material, a otros países que consideren cambiar sus orientaciones estratégicas hacia Europa. Tales cambios amenazarían la seguridad del régimen ruso al sacar a los estados clave de su órbita estratégica y al demostrar el potencial de los estados de la región para emprender reformas políticas y económicas enemigas con el régimen actual en Moscú. Al representar una amenaza potencial para estos intereses básicos rusos, el despliegue de tales fuerzas crearía un incentivo para que Rusia retrocede por la fuerza en un intento de disuadir a los Estados Unidos y la OTAN de llevar a cabo estos despliegues, o, en su defecto, presionar para revertir los despliegues después de que estén en su lugar. Este retroceso podría adoptar varias formas, entre las que se incluyen, entre otras, las siguientes:

	— mayores esfuerzos para desestabilizar a los miembros de la OTAN que acogen los despliegues, incluida la movilización de la oposición local a los propios despliegues

	— escalada horizontal para amenazar los intereses de EE. UU. o europeos en otras regiones, como Oriente Medio

	— colocación de las fuerzas estratégicas en alerta reforzada, haciendo hincapié en que los propios despliegues constituyen una crisis aguda en las relaciones

	— una ruptura del Tratado INF y el despliegue de misiles de alcance intermedio con armas nucleares

	— mayores intentos de desestabilizar los sistemas políticos occidentales.
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	Un despliegue de fuerzas principalmente terrestres a Europa del Este, aunque de tamaño sustancial, no amenazaría por sí solo la seguridad del régimen ruso o los sistemas de mando y control. Sin embargo, si dicho despliegue se acompañara del fortalecimiento de otras capacidades, como sistemas de defensa contra misiles más robustos o misiles de alcance intermedio de la OTAN, podría ocurrir una respuesta rusa más precipitada si estas cosas juntas se percibieran como una señal de que la OTAN estaba contemplando un ataque directo a Rusia. El efecto potencialmente escalar de los misiles que amenazan directamente los sistemas de mando y control rusos se cubre en otras partes de este informe.

	 

	Probabilidad de éxito

	 

	En la medida en que las fuerzas terrestres mejoradas de la OTAN permanezcan centradas en Europa Occidental, es probable que puedan aumentar sustancialmente y proporcionar múltiples beneficios, incluida una mayor disuasión y mayores capacidades para operaciones de contingencia en regiones cercanas, con un riesgo relativamente bajo. Es probable que Estados Unidos se enfrente a menos obstáculos políticos para aumentar sus propias fuerzas en los países de Europa Occidental. Incentivar grandes aumentos en el gasto europeo de defensa de los miembros de la OTAN probablemente resultaría mucho más difícil, pero incluso los aumentos relativamente modestos de los miembros con grandes economías, como Alemania, podrían tener un efecto sustancial con el tiempo. Sin embargo, es poco probable que las fuerzas terrestres que se posturan principalmente en Europa Occidental extiendan notablemente a Rusia.

	Alternativamente, los Estados Unidos o los miembros europeos más grandes de la OTAN podrían aumentar sustancialmente sus fuerzas terrestres en los miembros del flanco oriental de la OTAN, tal vez declarando nula y sin valor la Ley de la OTAN en Rusia nula debido a la anexión de Crimea por parte de Rusia y la invasión del este de Ucrania. Estonia, Letonia, Lituania y Polonia han mostrado un gran entusiasmo por acoger a otras fuerzas de la OTAN (particularmente a las fuerzas estadounidenses), aunque los nuevos despliegues en esos países aún podrían resultar en un aumento de los costos en las bases establecidas en Europa Occidental. Algunos miembros de la OTAN de Europa Occidental, en particular Alemania, podrían tener reservas sobre el despliegue de mayores concentraciones de sus propias fuerzas tan cerca de la frontera rusa, o incluso apoyar el estacionamiento permanente de grandes fuerzas de otros estados porque hacerlo violaría sus interpretaciones de la Ley de Fundación de Rusia de la OTAN, que podrían ser reacios a abandonar.
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	Tales despliegues, en particular de las fuerzas estadounidenses, tendrían el potencial de extender a Rusia aumentando las percepciones de las amenazas de Moscú e incentivando un mayor gasto militar ruso. Sin embargo, los despliegues a gran escala en las fronteras de Rusia también aumentarían el riesgo de conflicto, particularmente si estos despliegues se percibieran como desafiantes el papel autoproclamado de Rusia en estados vecinos como Ucrania, Bielorrusia y Georgia. Las fuerzas desplegadas en los Estados Bálticos también correrían el riesgo de ser abrumadas por un ataque ruso concertado antes de que pudiera llegar el socorro. No está claro que la ampliación de Rusia de esta manera, a costa de una mayor inestabilidad en la relación estratégica más amplia entre Rusia y la OTAN, sea de beneficio neto para los Estados Unidos. De hecho, siempre que tengan éxito en la mejora de la disuasión, podría decirse que más fuerzas terrestres de la OTAN en Europa se utilizarían para un mejor efecto al disminuir las tensiones y las percepciones de la amenaza en ambos lados que al extender a Rusia a una carrera de armamentos convencional.

	 

	 

	 

	 

	Medida 2: Aumentar los ejercicios de la OTAN en Europa

	 

	 

	La OTAN llevó a cabo por última vez ejercicios militares a gran escala en Europa cerca del final de la Guerra Fría. El mayor de estos ejercicios, el ejercicio anual de Retorno de Fuerzas a Alemania (REFORGER), demostró una capacidad y voluntad de los Estados Unidos para movilizar y desplegar fuerzas sustanciales en Europa Occidental y operar estrechamente junto con fuerzas considerables de aliados de la OTAN. Los ejercicios de REFORGER fueron diseñados para practicar y refinar la estrategia de EE. UU. de proporcionar diez divisiones a la OTAN en un plazo de diez días con cierta cantidad de indicaciones claras y advertencias. Los ejercicios de REFORGER alcanzaron un tamaño máximo de aproximadamente 115.000 soldados a finales de la década de 1980, incluido el uso de cientos de tanques de batalla principales, y practicaron la respuesta a una invasión soviética de Alemania Occidental.530 En su apogeo, los ejercicios costaron más de $100 millones y causaron daños a la propiedad privada en las áreas de Alemania Occidental donde se realizaron los ejercicios que sumaron millones de dólares adicionales.531 Después del final de la Guerra Fría, el valor asignado a estos ejercicios disminuyeron rápidamente, y el último ejercicio REFORGER, mucho más pequeño, se llevó a cabo en 1993.532 Desde entonces, no se han realizado ejercicios de la OTAN de tal escala en el continente. En 2013, el ejercicio más grande de la OTAN fue Steadfast Jazz, que incluyó a aproximadamente 6000 personas y fue el ejercicio más grande de la OTAN en varios años.533
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	Desde la invasión rusa de Ucrania en 2014, los Estados Unidos y la OTAN han comenzado a realizar ejercicios más grandes en Europa con más frecuencia. En 2015, Trident Juncture involucró a 36.000 efectivos que operaban en Italia, España y Portugal.534 En 2016, el ejercicio Anakonda liderado por los polacos involucró a 31.000 soldados, incluidos aproximadamente 14.000 soldados estadounidenses, y demostró la interoperabilidad de las capacidades convencionales entre 24 países.535 Ese mismo año, la OTAN y los estados miembros de la OTAN realizaron aproximadamente 240 ejercicios de varios tamaños.536 Si bien este aumento en la actividad marca una clara inversión de la tendencia posterior a la Guerra Fría, el tamaño de estos ejercicios permanece muy por debajo de los niveles de la Guerra Fría y por debajo de actividades rusas comparables.
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	Rusia ha aumentado drásticamente la escala de sus ejercicios militares en la última década. En 2009, el ejercicio Zapad-2009, el mayor ejercicio ruso desde la disolución de la Unión Soviética, involucró aproximadamente 12.500 soldados.537 Sin embargo, en 2014, Rusia ejecutó el ejercicio Vostok-2014, que involucró a unos 155.000 efectivos.538 En estos y otros ejercicios recientes, las fuerzas rusas practicaron la movilización y el combate de alto nivel, incluida la integración de las fuerzas de armas nucleares.539 Además, Rusia lleva a cabo ejercicios “rápidos” considerables, que a veces involucran hasta 50,000 soldados, ejecutados con poco o nada de esfuerzo. sin previo aviso.540 Estos ejercicios son quizás los que más preocupan a la OTAN porque, en una crisis, pueden ser difíciles de distinguir de los preparativos para un ataque ruso real.541 Si bien el Tratado CFE requería la notificación previa de tales ejercicios, Rusia suspendió su participación en el tratado en 2007.542 La OTAN hizo lo mismo en 2011 al suspender muchas de sus obligaciones, dejando a ambas partes sin la mayor tranquilidad y estabilidad que el régimen de notificación e inspección descrito en el Tratado CFE tenía la intención de proporcionar.543 
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	Varios analistas han pedido a los Estados Unidos y a la OTAN que reanuden los ejercicios en Europa que son mucho más sólidos.544 Estos ejercicios podrían ayudar a señalar un fuerte compromiso de Estados Unidos y la OTAN con la defensa de los miembros del flanco oriental de la OTAN y lograr beneficios prácticos como la reducción de los tiempos de movilización y despliegue para las unidades que no se mantengan en un alto estado de Al fortalecer la capacidad y credibilidad de la OTAN para usar la fuerza para proteger a sus miembros en Europa del Este, los ejercicios a mayor escala también podrían extender a Rusia alentando a Moscú a aumentar el tamaño de sus propios ejercicios, cambiar su postura nacional (incluida la construcción de nuevas instalaciones de base) y aumentar el gasto militar y las inversiones de manera que lo ayuden a contrarrestar las capacidades que está ejerciendo la OTAN.

	A continuación, evaluamos los posibles beneficios y riesgos de un retorno a ejercicios más grandes de la OTAN en Europa. Si bien la OTAN podría optar por realizar cualquier número de ejercicios diferentes para practicar o demostrar diferentes capacidades, hay al menos cuatro características importantes de estos ejercicios que podrían variar razonablemente y afectar los beneficios y riesgos involucrados.

	En primer lugar, se podrían llevar a cabo ejercicios más grandes de la OTAN con un número mayor o menor de tropas estadounidenses desplegadas en Europa para la ocasión. Un gran número de tropas, con fines ilustrativos, aproximadamente una división, desplegadas desde los Estados Unidos específicamente para los ejercicios se asemejarían a la experiencia REFORGER de la Guerra Fría y ayudarían a los Estados Unidos a demostrar y racionalizar su capacidad para desplegar fuerzas en Europa más rápidamente. También sería bastante costoso y, dependiendo del tamaño, podría tensar la fuerza general o limitar su disponibilidad para otras contingencias, al menos a los niveles de preparación actuales. Solo los costos de transporte para los 17.000 soldados que asistieron a REFORGER 1988 desde los Estados Unidos fueron de aproximadamente 39 millones de dólares, no ajustados por la inflación.545 Los costos de la participación de los Estados Unidos en un futuro ejercicio a gran escala de la OTAN variarían ampliamente, dependiendo de si el equipo que las tropas estadounidenses usarían ya estaba presente en Europa o tendría que La primera opción sería más barata; la segunda proporcionaría más beneficios para probar los requisitos logísticos para implementaciones más rápidas en una crisis. Estados Unidos también podría aumentar sustancialmente las fuerzas que despliega permanentemente en Alemania, y luego emplear a esas fuerzas en ejercicios regulares en otras partes de Europa.
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	En segundo lugar, los ejercicios más grandes de la OTAN podrían implicar la movilización masiva de las fuerzas de reserva europeas o de las fuerzas activas que generalmente se mantienen en estados de preparación más bajos. Por ejemplo, Estonia movilizó prácticamente todo su componente de reserva de 13.000 soldados para el ejercicio Siil (Hedgehog) en 2015.546 El ejercicio, llevado a cabo con las fuerzas de EE. UU. y otras fuerzas de la OTAN, demostró la capacidad y la voluntad de Estonia de movilizar a sus fuerzas de reserva y, a pesar del pequeño tamaño de la población de Estonia, Los ejercicios que implicaron una intensidad de esfuerzo similar de Polonia o Alemania podrían generar un gran número de fuerzas y demostrar un mayor compromiso político de esos países con la seguridad colectiva de la OTAN de lo que Rusia podría percibir actualmente.

	En tercer lugar, los ejercicios más grandes de la OTAN podrían llevarse a cabo en una serie de lugares diferentes: los Estados Bálticos, Polonia, Rumanía o Europa Occidental. Los planificadores deben tener en cuenta los factores logísticos y operativos al elegir dónde realizar los ejercicios. Si bien los enlaces de infraestructura y transporte están generalmente más desarrollados en Europa Occidental, la región también está más abarrotada que los Estados bálticos, que están menos densamente poblados y ofrecen más espacio, y un espacio aéreo más abierto, para las maniobras militares. Si un ejercicio se centrara en la movilización a gran escala de fuerzas de un país en particular (como Polonia o Alemania), sería lógico que el ejercicio se llevara a cabo en ese país o cerca de él. Sin embargo, más allá de estas preocupaciones pragmáticas, la ubicación elegida para el ejercicio también se puede utilizar para enviar una señal a Rusia. Es probable que un ejercicio a gran escala realizado en Letonia envíe una señal diferente de determinación (y potencialmente, de amenaza) que la realizada en Alemania o el Mediterráneo (la ubicación de Trident Juncture en 2015). Es probable que los ejercicios en Polonia o Rumanía constituyan un término medio en este sentido.
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	En cuarto lugar, los ejercicios más grandes de la OTAN podrían demostrar una serie de diferentes actividades y capacidades militares. Estos ejercicios podrían variar en la medida en que practiquen el logro de diferentes objetivos operativos, incluidos los que son de naturaleza defensiva y ofensiva. También podrían integrar las capacidades nucleares en su diseño y planificación. Las diferentes capacidades ejercidas podrían enviar señales muy diferentes a Rusia con respecto a los tipos de actividades que la OTAN anticipa que sus fuerzas llevarían a cabo en caso de un conflicto en Europa.

	 

	Beneficios y riesgos potenciales

	 

	Los ejercicios más grandes y frecuentes de la OTAN en Europa podrían ayudar a aumentar la percepción rusa de la capacidad y la determinación de la Alianza para defender a sus miembros del flanco oriental. Como se discutió anteriormente en este capítulo, mientras que la OTAN conserva una ventaja considerable en las capacidades militares generales, relativamente pocas de sus fuerzas se encuentran en los miembros de la Alianza en las fronteras de Rusia, como los Estados Bálticos y Polonia. Además, la capacidad de la OTAN para movilizar y desplegar fuerzas de seguimiento adicionales rápidamente durante una crisis es actualmente bastante limitada. Si bien la OTAN podría abordar estas desventajas cambiando su postura o aumentando las capacidades de sus miembros del flanco oriental, como ya se ha señalado, también podría abordarlas aumentando la capacidad de la Alianza para desplegar las fuerzas existentes en la región más rápidamente. Los ejercicios militares a gran escala que practican precisamente tales despliegues podrían ayudar a mejorar esta capacidad.

	La participación de un gran número de tropas estadounidenses estacionadas fuera de Europa, en particular fuerzas más pesadas, sería útil en este sentido si su participación regular pudiera construir y demostrar una capacidad de movilización y despliegue rápidos, en el orden de varias semanas. Se podría lograr un efecto similar aumentando sustancialmente las fuerzas estadounidenses estacionadas permanentemente en Alemania y manteniendo estas fuerzas a un alto nivel de preparación y disponibilidad para participar en los ejercicios de la OTAN. La movilización exitosa de un gran número de fuerzas miembros europeas de la OTAN para participar en ejercicios sería un indicador especialmente importante de la capacidad de países como Alemania o Polonia, dada la mejora que esto representaría con respecto a los niveles de preparación actuales. La celebración de tales ejercicios en los Estados Bálticos o Polonia probablemente proporcionaría la evidencia más clara a Rusia de la capacidad de la OTAN para defender esos países, aunque los ejercicios realizados en otras partes de Europa combinados con suficientes mejoras en el transporte y la infraestructura en los miembros del flanco oriental podrían producir un efecto similar.
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	Los ejercicios a gran escala de la OTAN en Europa también enviarían una fuerte señal de compromiso de la Alianza y la determinación de mantener el Artículo V. Los ejercicios militares son costosos y requieren mucho tiempo de planificar y ejecutar; por lo tanto, sirven para demostrar el compromiso de los países participantes con la defensa de los países anfitriones. Dada la superioridad convencional general de la OTAN, es probable que cualquier ataque a un miembro de la Alianza sea impulsado, al menos en parte, por las preguntas de un adversario con respecto a la determinación de los miembros de la Alianza de incurrir en costos sustanciales en defensa de otros miembros. Al incurrir de forma proactiva y regular en costos financieros y políticos, los ejercicios militares a gran escala pueden ayudar a reducir o eliminar la duda sobre si las garantías de seguridad colectiva de la OTAN se mantendrían, lo que a su vez fortalecería la disuasión.

	La amplia participación de EE. UU. en tales ejercicios es probablemente un requisito para que estos ejercicios se vean como creíbles porque muchas capacidades de alta gama de la Alianza, incluidas las fuerzas nucleares, residen en gran medida en los Estados Unidos. Sin embargo, el mayor cambio en las percepciones rusas del compromiso de la OTAN probablemente podría lograrse con una sólida participación europea. La voluntad alemana de movilizarse y responder a un ataque contra un miembro de la OTAN, por ejemplo, es probablemente más dudosa que la voluntad de los Estados Unidos.547 Un compromiso demostrado de participar en los ejercicios de la OTAN a una escala mucho mayor por parte de países con grandes capacidades terrestres potenciales, como Alemania, Francia, Italia, el Reino Unido y Polonia, podría tener un efecto dramático La ubicación de los ejercicios también podría mejorar la credibilidad de la Alianza. Los ejercicios realizados en los Estados bálticos o Polonia señalarían claramente el compromiso de la Alianza con la defensa de esos estados. Los ejercicios celebrados en otros lugares, como Europa occidental o meridional, probablemente enviarían una señal más débil de compromiso a los miembros del flanco oriental de la OTAN, pero aun así podrían tener valor, dependiendo del tamaño y las capacidades de los ejercicios. Los ejercicios que simulan de manera más realista la defensa contra un ataque ruso probablemente demostrarían un mayor compromiso con la defensa colectiva que los centrados en la logística, la contrainsurgencia u otras capacidades de la OTAN que podrían utilizarse en diferentes contextos.
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	Si bien el principal beneficio de volver a los ejercicios a gran escala en Europa probablemente sería mejorar la disuasión de la OTAN, es posible que tales ejercicios también se puedan utilizar para extender Rusia. Los ejercicios más grandes de la OTAN, especialmente si se llevan a cabo cerca de las fronteras de Rusia, representarían un desafío político para Rusia y probablemente provocarían una respuesta. Si bien Rusia ya realiza sus propios ejercicios regulares a gran escala, estos podrían aumentar en frecuencia y, potencialmente, en tamaño, ambos son medidas costosas. Rusia también podría interpretar estos ejercicios de la OTAN como un aumento en las capacidades efectivas de la OTAN en la región y decidir aumentar sus propias capacidades militares en respuesta, ya sea para combatir la amenaza percibida por la OTAN o para intentar mantener su ventaja relativa actual en las capacidades locales. La forma precisa que podrían adoptar las mayores inversiones militares rusas en respuesta es difícil de predecir y probablemente se vería afectada por un análisis operativo ruso de las capacidades que la OTAN había demostrado, pero la respuesta podría ser sustancial. Sin embargo, si los ejercicios más grandes de la OTAN tuvieran éxito en extender Rusia de esta manera, probablemente reflejaría el aumento de los temores rusos sobre un posible ataque de la OTAN, que conllevaría riesgos sustanciales.

	La capacidad de la OTAN para desplegar fuerzas sustanciales en las fronteras de Rusia rápidamente podría representar una amenaza para Rusia de al menos tres maneras. En primer lugar, los ejercicios militares a gran escala y altamente públicos, especialmente en el extranjero cercano a Rusia, representarían un claro desafío político para un régimen que ha apostado cada vez más su legitimidad en el restablecimiento de Rusia como una gran potencia con un papel dominante en esa área. En segundo lugar, una mayor movilización de la OTAN y capacidades de refuerzo podría indicar un posible desafío a la capacidad de Rusia para intervenir sin oposición en los estados vecinos donde Rusia tiene intereses vitales, como Ucrania, Bielorrusia y Georgia, especialmente si eso se hace explícito en el concepto. En tercer lugar, de la misma manera que la OTAN se preocupa de que los ejercicios rusos se utilicen como cobertura o práctica para un ataque militar contra un miembro de la OTAN, Rusia podría percibir los ejercicios a gran escala de la OTAN como una intención y voluntad de la Alianza de considerar operaciones ofensivas contra el territorio ruso en ciertas circunstancias. Estas preocupaciones rusas probablemente aumentarían en relación con la distancia entre sus fronteras y los ejercicios, la escala de esos ejercicios y el nivel de naturaleza ofensiva de las capacidades ejercidas. Por ejemplo, un ejercicio de la OTAN que simula un contraataque para recuperar el territorio de la OTAN perdido por el avance de las fuerzas rusas podría practicar esencialmente las mismas capacidades que uno diseñado para prepararse para una invasión de un pedazo de territorio ruso, como Kaliningrado.
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	Si Rusia percibiera una clara amenaza a su seguridad por los ejercicios a gran escala de la OTAN, podría comportarse de varias maneras que podrían afectar negativamente a los intereses de EE. UU. y la OTAN. En el peor de los casos, Rusia podría percibir erróneamente un ejercicio de la OTAN como un preludio a la guerra y decidir atacar primero. El ejercicio Able Archer de 1983 demuestra cómo un ejercicio que practicaría los pasos que precederían al uso de armas nucleares y emprendido en un momento de mayores tensiones (en parte debido al despliegue inminente de misiles Pershing II de alcance intermedio a Europa) podría crear incertidumbre en Rusia con respecto a si un ejercicio de la OTAN fue parte de un primer ataque contra su liderazgo.548 Incluso si la inteligencia rusa las fronteras de los miembros del flanco oriental de la OTAN o la búsqueda de otros medios de escalada entre dominios. En la sección anterior sobre posibles cambios de postura de la OTAN se incluye una discusión más completa de las posibles respuestas rusas a una mayor percepción de la amenaza por parte de la OTAN.
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	Un riesgo potencial que Rusia podría exacerbar merece una cuidadosa consideración. Los ejercicios anteriores de REFORGER fueron finalmente reducidos y cancelados no solo porque la Guerra Fría terminó, sino también porque los ejercicios eran impopulares a nivel local. Las operaciones a gran escala que involucran equipo pesado, como los tanques de batalla principales, implican inevitablemente daños sustanciales a la propiedad privada y pública y un mayor riesgo o tasa de accidentes que involucran a civiles. Estos factores podrían socavar el apoyo local popular a la OTAN y sus actividades, y Rusia sin duda tomaría medidas para fortalecer esta percepción negativa de los ejercicios a través de sus armas de propaganda y otros medios de influencia en los estados miembros de la OTAN. El riesgo de socavar el apoyo a la OTAN de esta manera probablemente sería mayor en áreas de mayor densidad de población, y donde la percepción de la necesidad de los ejercicios era menor: por ejemplo, la celebración de ejercicios de la OTAN a gran escala en una Alemania densamente poblada probablemente implicaría mayores riesgos políticos para el apoyo de la Alianza que en Estonia o Letonia más escasamente pobladas, donde

	 

	Probabilidad de éxito

	 

	Llevar a cabo ejercicios militares más grandes y frecuentes en Europa, particularmente con la participación de importantes fuerzas estadounidenses que llegan de fuera del continente, parece ser un medio viable para que la OTAN aumente las percepciones rusas de la capacidad de la Alianza y el compromiso con la seguridad colectiva. La ubicación de los ejercicios y las capacidades que incluyen presentan compensaciones para la Alianza entre la demostración de la capacidad y la determinación de defender a los miembros potencialmente vulnerables del flanco oriental y la amenazar a Rusia de una manera que podría producir una reacción no deseada o precipitada. Es probable que el apoyo de los miembros de la OTAN para estos ejercicios sea mayor en los países que perciben una mayor amenaza para su propio territorio desde Rusia, aunque podría decirse que la participación a gran escala de los miembros de la OTAN de Europa Occidental que tienen un mayor potencial militar sería la más beneficiosa para la Alianza si se pudiera realizar. Se deben considerar los costos financieros, al igual que la posibilidad de que el daño local creado por estos ejercicios pueda socavar el apoyo popular a la OTAN, pero es probable que ambos problemas sean manejables. En general, entonces, el potencial de ejercicios más grandes de la OTAN que están cuidadosamente diseñados para tener en cuenta las posibles compensaciones que beneficien a la Alianza parece claro.
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	Si bien la capacidad de estos ejercicios para contribuir a la disuasión parece relativamente sencilla, su capacidad para extender significativamente Rusia sin reacciones adversas podría ser más difícil de realizar. Al igual que el aumento de la postura hacia adelante en el flanco oriental de la Alianza, los ejercicios a gran escala, dependiendo de cómo se ejecuten, tienen el potencial de aumentar la amenaza que Rusia siente que enfrenta por parte de la OTAN y provocar un aumento en el gasto militar o cambios en la postura doméstica en respuesta. Sin embargo, los ejercicios que impulsen a Rusia a tomar estas medidas podrían no contribuir a la seguridad general de la Alianza. El aumento de las tensiones y un mayor riesgo de conflicto accidental o precipitado con Rusia podrían no valer los beneficios marginales de ampliar aún más el gasto militar ruso de esta manera, particularmente en la medida en que el valor disuasorio de estos ejercicios se puede realizar sin aumentar sustancialmente las percepciones rusas de la amenaza.

	 

	 

	 

	 

	Medida 3: Retirarse del Tratado INF

	 

	 

	El Tratado INF se firmó en 1987 en el pináculo de los esfuerzos de control de armas entre los Estados Unidos y la Unión Soviética al final de la Guerra Fría.549 El tratado promete a las partes a eliminar de sus arsenales todos los misiles terrestres con alcances máximos entre 500 km y 5.500 km, así como sus lanzadores.550 Ambas partes temían que los misiles de este alcance fueran desestabilizadores, lo que permitiría ataques rápidos en Londres o Moscú y proporcionaría a los líderes solo unos minutos para decidir si tomar represalias masivas.551 Los soviéticos fueron los primeros en introducir misiles de alcance intermedio en Europa a fines de la década de 1970, lo que generó una gran preocupación dentro de la OTAN y los países europeos de que los misiles lanzados desde territorio soviético podrían usarse para atacar objetivos en Europa con poca advertencia.552 A falta de sus propios misiles de alcance intermedio en Europa, Estados Unidos tendría la opción de no responder en especie o tomar represalias con misiles de largo alcance lanzados desde su propio suelo, lo que podría resultar en un contraataque soviético Los europeos temían que, en una crisis, Estados Unidos no pudiera "cambiar 'Nueva York por Bonn'".553 Por el contrario, una vez que los misiles estadounidenses de alcance intermedio, como Pershing II, se introdujeron en Europa en 1983, los líderes soviéticos se volvieron más motivados para llegar a un acuerdo negociado sobre las armas, tal vez preocupados de que estos misiles pudieran usarse para ejecutar ataques rápidos de "decapitación" contra el liderazgo soviético y los sistemas de mando y control.554
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	El Tratado INF eliminó con éxito 2.692 misiles (1.846 del arsenal soviético y 846 del arsenal estadounidense) y se convirtió en una piedra angular de la arquitectura de control de armas entre Estados Unidos y Rusia después de la Guerra Fría.555 Aunque es inusual en su alcance (prohibición de toda una clase de armas de los arsenales de las dos partes), el tratado también se limitó de dos En primer lugar, solo aborda misiles y lanzadores terrestres; los misiles de alcance intermedio lanzados desde plataformas marítimas o aéreas no se ven afectados. En segundo lugar, el tratado era bilateral, cubría solo a los Estados Unidos y la Unión Soviética y a su sucesor, Rusia. Otros estados importantes, como China, no son partes en el tratado, lo que potencialmente pone a los Estados Unidos y a Rusia en una desventaja relativa.556 
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	Durante años, algunos críticos nacionales han pedido a los Estados Unidos que se retiren del Tratado INF y reconstruyan una capacidad de misiles terrestres de rango intermedio, sobre la base de que las restricciones del tratado obstaculizan la capacidad de los Estados Unidos para disuadir a otros actores que tienen o podrían desarrollar misiles de alcance intermedio, como China, Irán o Corea del Norte.557 Desde el fuerte declive de misil (GLCM).558 Dado que Rusia ya posiblemente está engañando al Tratado INF, vale la pena considerar si Estados Unidos podría ser capaz de extender Rusia abandonando el tratado y exigiendo a Rusia que se adapte a la reintroducción de misiles de alcance intermedio basados en tierra en el arsenal de los Estados Unidos.

	 

	Beneficios potenciales, riesgos y probabilidad de éxito

	 

	Hay varias variaciones diferentes de esta medida de política que vale la pena evaluar. En primer lugar, los Estados Unidos podrían participar en la I+D de una nueva clase de GLCM de gama intermedia sin desplegar realmente dichas armas, señalando así a Moscú que estaba considerando abandonar el Tratado INF sin dejar de cumplir. En segundo lugar, los Estados Unidos podrían retirarse del tratado y desarrollar y lanzar misiles terrestres de alcance intermedio, pero no desplegarlos en el teatro europeo. En tercer lugar, los Estados Unidos podrían retirarse del tratado y desplegar misiles de alcance intermedio previamente prohibidos en Europa.559 Estos misiles también podrían desplegarse de varias maneras, con sede en Europa Oriental o Occidental, restringidos solo a cargas útiles convencionales o con el potencial de transportar ojivas nucleares. Si bien estas diferentes opciones tienen algunos beneficios y riesgos en común con respecto al potencial de extender Rusia, también hay diferencias importantes, por lo que consideraremos cada una a su vez.
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	Figura 8.2

	Alcance máximo aproximado de misiles de corto alcance que son compatibles con INF disparados desde territorio ruso

	[image: Image]

	Nota: la línea roja indica un radio de 500 km desde el territorio ruso
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	Sin embargo, antes de hacerlo, dos puntos de información de antecedentes serán útiles para fundamentar el análisis. En primer lugar, es importante entender la geografía estratégica. La figura 8.2 muestra el alcance máximo aproximado de los misiles terrestres de corto alcance disparados desde territorio ruso según lo permitido por el Tratado INF.

	Cuando se negoció el Tratado INF cerca del final de la Guerra Fría, la Unión Soviética pudo basar misiles de corto alcance más adelante en los países miembros del Pacto de Varsovia, lo que permitió apuntar rápidamente a más lugares en toda Europa Occidental, incluida la mayor parte de las fuerzas estadounidenses que estaban estacionadas en Alemania Occidental. Después del final de la Guerra Fría y la disolución del Pacto de Varsovia (y la adhesión de muchos antiguos miembros del Pacto a la OTAN), los límites del Tratado INF han colocado cada vez más territorio de la OTAN (incluidas la mayoría de las principales capacidades militares fuera de Polonia) fuera del alcance de los misiles rusos lanzados en tierra de corto alcance. Desde la perspectiva rusa, entonces, la geografía se ha vuelto menos favorable porque gran parte de Europa del Este ha cambiado esencialmente de bando en la ecuación geográfica. La mayor parte de las fuerzas de la OTAN hoy en día permanecen estacionadas fuera del alcance de los misiles rusos de corto alcance, mientras que se podría llegar a muchos sitios clave en Rusia utilizando misiles de corto alcance estacionados en Polonia o los Estados Bálticos.560 Esta geografía sugiere que un Tratado INF respetado por ambas partes tiene beneficios sustanciales para la OTAN en Europa.
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	Esta relativa favorabilidad del Tratado INF para la OTAN también se puede ver en la segunda información de fondo importante: la disponibilidad de plataformas de lanzamiento alternativas en el mar y el aire para misiles de alcance intermedio. Aquí, Estados Unidos disfruta de una ventaja sustancial sobre Rusia. La figura 8.3 muestra el número de plataformas navales de superficie y subsuperficiales capaces de disparar LACM que los estados clave han poseído con el tiempo.561 

	 

	Figura 8.3

	Número de plataformas navales capaces de diar misiles de crucero de ataque terrestre, 1989-2015

	[image: Image]

	FUENTE: IISS, The Military Balance, vol. 116, núm. 1, 2016, pág. 26

	 

	Como muestra esta cifra, los Estados Unidos y la OTAN históricamente han disfrutado de un casi monopolio sobre esta capacidad. Si bien esta ventaja se ha erosionado en los últimos años, gran parte se ha debido a los avances en Asia. Hasta 2015, Rusia siguió poseyendo relativamente pocas plataformas con las que lanzar LACM, por la escasez particularmente en plataformas de superficie.562 Esto contrasta con las inversiones masivas que ha realizado en misiles y sistemas de artillería basados en corto alcance.563 Las plataformas aéreas capaces de lanzar misiles de crucero de alcance intermedio están distribuidas de manera más equitativa.564 Estados Unidos y Rusia tienen una paridad aproximada en el número de bombarderos capaces de lanzar LACM de alcance intermedio.565 No obstante, el patrón general es claro: Estados Unidos y la OTAN son mucho más capaces de lanzar misiles de alcance intermedio desde otras plataformas no prohibidas por la OTAN. el Tratado INF de lo que es Rusia.566
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	Desarrollar misiles, pero no desplegarlos

	 

	Una opción que Estados Unidos podría buscar sería desarrollar nuevos misiles nucleares de alcance intermedio, pero no desplegarlos realmente. A principios de 2017, la Ley de Preservación del Tratado INF se introdujo en el Congreso con la intención declarada de perseguir este objetivo.567 La I+D en nuevos misiles nucleares de alcance intermedio no es una violación del Tratado INF.568 La legislación de 2017 asignó $100 millones en el año fiscal 2018 para I+D de un sistema de misiles nucleares de alcance intermedio lanzado desde tierra de EE. UU. y $400 millones para el desarrollo de capacidades defensivas, como sistemas de defensa antimisiles diseñados para limitar la efectividad de misiles nucleares rusos lanzados desde tierra. misiles nucleares de alcance intermedio.569 El progreso hacia el desarrollo de un misil que Estados Unidos podría hacer sin dejar de cumplir con el tratado sería bastante limitado. Por ejemplo, incluso el lanzamiento de un sistema prototipo probablemente constituiría una violación del tratado. La intención declarada de esta política es demostrar a Rusia que Estados Unidos tiene la capacidad de responder de la misma manera a futuras violaciones del Tratado INF, generar temores en Rusia con respecto a los misiles nucleares de alcance intermedio lanzados desde tierra por Estados Unidos (presumiblemente misiles balísticos, que duplicarían menos las capacidades actuales de misiles de crucero nucleares de alcance intermedio lanzados desde el mar por los EE. UU.) si se desplegaran, y por lo tanto alentarían a Rusia a volver a cumplir con el tratado.570
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	Un beneficio potencial de tal política es que podría extender a Rusia fomentando una mayor inversión en costosas defensas contra misiles o en el endurecimiento y la distribución de sus propios sistemas de mando y control para abordar los temores de que los misiles balísticos nucleares de alcance intermedio de la OTAN puedan ser utilizados en un ataque de decapitación. Rusia actualmente tiene capacidades limitadas de defensa de misiles.571 Un programa de misiles nucleares de alcance intermedio nuevo o ampliado también es potencialmente costoso, aunque el hecho de que Rusia parezca haber desplegado dicho misil y ya invierte mucho en sus misiles nucleares de corto alcance sugiere que dicho costo podría nacer de buena gana. Una arquitectura de defensa antimisiles estadounidense más desarrollada en Europa, esta vez dirigida a las capacidades rusas, en lugar de iraníes, también podría persuadir a Rusia de invertir en I+D de nuevos sistemas diseñados para derrotar a estas defensas.572 
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	El principal riesgo de tal política es que Rusia no reaccione a las señales de EE. UU. de la manera deseada. En lugar de volver al cumplimiento del Tratado INF, Rusia podría interpretar a EE. UU. La I+D como señal de que Estados Unidos se está preparando para violar o retirar unilateralmente el tratado, de la manera en que lo hizo en 2002 con el Tratado ABM.573 Las garantías de EE. UU. de que tiene la intención de desarrollar nuevas armas pero no desplegarlas mientras Rusia modifique su comportamiento simplemente podrían no ser creíbles para los rusos; de hecho, Rusia ya acusa a Estados Unidos de al menos prepararse para violar el Tratado INF debido a la posibilidad. que los sitios Aegis Ashore podrían modificarse rápidamente para disparar LACM de alcance intermedio "Tomahawk".574

	El desarrollo de estos nuevos misiles probablemente desencadenaría una fuerte respuesta rusa, pero podría no ser el deseado de invertir en costosas capacidades de defensa contra misiles. Rusia podría decidir que el desarrollo de un sistema eficaz de defensa contra misiles está más allá de sus medios financieros o tecnológicos y, en su lugar, invertir en capacidades ofensivas o de represalia para disuadir un ataque en Estados Unidos. Esto podría significar que Rusia amplía aún más su actual violación del Tratado INF mientras sigue negándose a reconocer públicamente que se está produciendo dicha violación. Dadas las ventajas actuales de EE. UU. en los misiles de alcance intermedio convencionales lanzados por mar o aire, tales movimientos de Rusia probablemente representarían un deterioro de la situación estratégica en Europa (desde la perspectiva de EE. UU.). No está claro cuánto más se podría inducir a Rusia a gastar en respuesta, aunque cualquier suma sustancial probablemente vendría a expensas de otras prioridades de defensa rusas. Después de un largo período de crecimiento, el presupuesto militar ruso se ha estabilizado y está programado que disminuya gradualmente en los próximos años.575 Rusia ya está tomando decisiones difíciles con respecto a qué sistemas nuevos y costosos desarrollará y lanzará, incluidos los tanques de próxima generación y los cazas furtivos, por lo que los gastos adicionales en sistemas de misiles podrían desplazar otros gastos, a menos que se revierta la situación macroeconómica del país.576
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	Los obstáculos para la implementación de esta medida en EE. UU. son principalmente financieros. Los Estados Unidos han puesto en juego previamente misiles nucleares de alcance intermedio efectivos como los que tendrían que desarrollarse, como Pershing II, por lo que su reurbanización debería plantear pocos desafíos tecnológicos. Sin embargo, un programa de este modo sería caro. El proyecto de ley que actualmente tiene ante sí el Congreso pide que se gaste 100 millones de dólares, pero esto presumiblemente sea un pago inicial.577 Es probable que otros obstáculos no sean tan difíciles. Es probable que los aliados europeos de la OTAN se opongan a las medidas de los Estados Unidos para derogar el Tratado INF, pero el desarrollo de nuevas armas con la intención de fortalecer el régimen INF probablemente recibiría una oposición menos concertada y podría ser ejecutado sin la aprobación aliada en cualquier caso.

	 

	Retirarse del Tratado pero no desplegar misiles en Europa

	 

	Los Estados Unidos también podrían decidir retirarse formalmente del Tratado INF, desarrollar misiles nucleares de alcance intermedio basados en tierra actualmente prohibidos y luego desplegarlos, pero fuera del teatro europeo. Tal política podría estar orientada principalmente al despliegue de misiles en Asia, donde estados como China no están obligados por ninguna limitación INF. Sin embargo, también se podrían mantener misiles adicionales en los Estados Unidos continentales y preparar para su posible despliegue en Europa, Asia o el Pacífico en caso de crisis. Tal política podría permitir a los Estados Unidos abordar una posible brecha de capacidad en su arsenal con respecto a otros estados, al tiempo que limita en cierta medida el riesgo de crear una crisis o una escalada con Rusia.

	Los beneficios de esta política con respecto a la ampliación de Rusia probablemente serían similares a los de la política anterior. La posesión de misiles nucleares de alcance intermedio basados en tierra por EE. UU. casi con casi con seguridad provocaría una respuesta rusa, aunque no está claro si Rusia respondería con inversiones en defensa antimisiles, su propio programa de misiles nucleares de alcance intermedio o ambos. Tales inversiones son potencialmente costosas y, en el caso de la expansión de la defensa contra misiles rusa, podrían pasar años antes de que dieran lugar a una capacidad plenamente realizada.
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	Los riesgos de esta política se acentúan. Una retirada unilateral de EE. UU. del Tratado INF y el despliegue de misiles actualmente prohibidos, incluso si no se despliegan en Europa, con toda seguridad llevaría a Rusia a desarrollar y desplegar misiles propios. Esto corre el riesgo de crear una situación estratégica en Europa similar a la de que se introdujeran los misiles Pershing II, donde a los miembros de la OTAN les preocupaba que los líderes estadounidenses pudieran tener solo minutos para decidir si responder a un lanzamiento nuclear de rango intermedio soviético en objetivos en Europa Occidental utilizando los mismos misiles ubicados en la región, — y que, en tales circunstancias, las garantías declaradas de una respuesta nuclear de los EE. UU. podrían no ser completamente creíbles.578 Al mismo tiempo, las preocupaciones rusas en este sentido probablemente no aumentarían mucho, aunque es importante señalar que los temores rusos existentes sobre los sistemas (como BMD o Prompt Global Strike) parecen estar esencialmente en esta línea. Además, si Estados Unidos decidiera más tarde desplegar misiles de alcance intermedio de los Estados Unidos a Europa durante una crisis, esto probablemente se vería como un paso muy escalador. En general, esta política corre el riesgo de empeorar la situación estratégica en Europa para los Estados Unidos y sus aliados. Diplomáticamente, los Estados Unidos asumirían los costos de reputación y políticos de ser la parte que se retiraría formalmente del tratado, a pesar del incumplimiento ruso actual (que parece seguir siendo limitado en escala, al menos según la información disponible públicamente).

	Los posibles obstáculos para implementar esta medida también son en gran medida similares a la política discutida anteriormente. Es probable que los costos financieros para desarrollar y desplegar un nuevo tipo de programa de misiles sean sustanciales, dependiendo del número que los Estados Unidos decidan producir y del personal necesario para operar y proteger los misiles en el teatro de operaciones. Sin embargo, esto parece estar dentro de las capacidades financieras y tecnológicas de los Estados Unidos, dado el aumento previsto en el gasto en defensa previsto bajo la administración actual. Es probable que los aliados de la OTAN en Europa se opongan firmemente a la retirada unilateral de Estados Unidos del Tratado INF, con repercusiones diplomáticas potencialmente graves. Estas preocupaciones a nivel gubernamental podrían aumentar si los misiles estadounidenses no regresan para igualar las nuevas capacidades rusas, aunque debe tenerse en cuenta que es probable que haya una oposición pública sustancial al redespliegue de dichos misiles a Europa Occidental. Los Estados Unidos son capaces de implementar esta política sin la aprobación aliada, aunque una negativa aliada declarada a albergar misiles nucleares de alcance intermedio disminuiría la presión resultante sobre Rusia.
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	Retirarse del Tratado e desplegar misiles en Europa

	 

	Los Estados Unidos podrían retirarse formalmente del Tratado INF, desarrollar y desplegar misiles nucleares de alcance intermedio basados en tierra y desplegar esos misiles en Europa Occidental. Esto permitiría a los Estados Unidos desplegar misiles nucleares terrestres en lugares más seguros que aún podrían usarse para atacar posiciones a lo largo del flanco oriental de la OTAN que son objetivos potenciales, o al menos hipotéticos, para la invasión rusa.579 Más preocupantemente desde la perspectiva rusa, los Estados Unidos también podrían atacar lugares dentro de Rusia, mejorando la capacidad de los Estados Unidos para un ataque rápido a Esta opción de política podría mejorar aún más las capacidades convencionales de EE. UU. para atacar los activos de defensa aérea rusos que podrían obstaculizar las aeronaves estadounidenses y de la OTAN en caso de crisis. Además, el despliegue de misiles podría enviar una fuerte señal de que Estados Unidos tenía la intención de defender a sus aliados de la OTAN en Europa, incluso con armas nucleares.
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	Con respecto a los beneficios potenciales de la ampliación de Rusia, el despliegue de dichos misiles en Europa Occidental definitivamente llamaría la atención de Moscú. Rusia sigue muy preocupada por el potencial de tales ataques decapitación con el Tratado INF en vigor, dadas las capacidades de misiles de alcance intermedio de alcance marítimo y aéreo de los Estados Unidos, así como la posibilidad de que los sitios de defensa de misiles Aegis Ashore se alteren para disparar GLCM.580 Esas preocupaciones aumentarían en caso de la devolución de misiles nucleares de alcance intermedio de Es casi seguro que esto provocaría una respuesta rusa, que potencialmente implicara recursos sustanciales, o al menos el desvío de recursos sustanciales de otros gastos de defensa, aunque es difícil evaluar qué parte se dirigiría hacia las capacidades defensivas en lugar de las ofensivas o de represalia. Vale la pena señalar que el número de armas nucleares no estratégicas y plataformas de lanzamiento específicas para su entrega no están limitados por New START, y que Rusia probablemente retiene muchas más armas operativas que los Estados Unidos, con el potencial de desplegar rápidamente más.581 

	Este aumento de los temores rusos también produciría riesgos estratégicos sustanciales. Dado el estado actual de las relaciones entre Estados Unidos y Rusia, el despliegue de dichos misiles en Europa podría aumentar el riesgo de una crisis o percepción errónea por parte de Rusia de que los Estados Unidos tenían la intención de emprender un primer ataque contra los sistemas de mando y control rusos, incluido el liderazgo, que a su vez podría provocar reacciones desestabilizadoras rusas.582 Además, si bien esta Los Estados Unidos también asumirían los sustanciales costos diplomáticos de haberse retirado unilateralmente tanto del ABM como de los Tratados INF (tal vez haciendo que los futuros tratados de control de armamentos sean más difíciles de concluir), así como los costos políticos y de reputación, incluidos los aliados cercanos, por aumentar potencialmente el riesgo de guerra en Europa.
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	Los Estados Unidos tienen las capacidades y los recursos para desarrollar y desplegar misiles nucleares de alcance intermedio basados en tierra por sí solos y pueden retirarse del Tratado INF si así lo desean. Sin embargo, la base de misiles en Europa requeriría el consentimiento de los aliados y socios donde se basarían dichos misiles, y esto podría ser difícil de lograr. En la década de 1980, hubo protestas a gran escala sobre la introducción de los misiles Pershing II en Europa, y los gobiernos de Europa Occidental se mostraron reacios a albergar estos misiles incluso cuando se enfrentaban a una amenaza militar soviética geográficamente próxima y extensa.583 Si bien mucho podría depender del contexto en el que se reintrodujeron dichos misiles, parece prudente suponer que asegurar el apoyo de la

	Vale la pena discutir por separado otras dos versiones alternativas de esta opción de política. En primer lugar, los Estados Unidos podrían desplegar misiles de alcance intermedio, incluidos los que son de capacidad nuclear, en el territorio de los aliados de la OTAN en Europa del Este, como Polonia, en lugar de o además de ubicaciones en Europa Occidental. De alguna manera, esto reflejaría el despliegue de misiles Pershing II en Europa Occidental a mediados de la década de 1980, con la intención de asegurar tanto a la Unión Soviética como a los aliados de la OTAN que un ataque a la OTAN se encontraría con una respuesta nuclear. Esta vez, sin embargo, el despliegue se llevaría a cabo directamente en las fronteras de Rusia. En principio, el despliegue de tales misiles enviaría una fuerte señal de que Estados Unidos estaba dispuesto a usar armas nucleares en defensa de los miembros del flanco oriental de la OTAN, con el potencial de mejorar los esfuerzos de disuasión de Estados Unidos. Sin embargo, tal movimiento también sería tremendamente amenazante para Rusia, debido a la proximidad y el corto tiempo de vuelo de los misiles a Moscú. Las preocupaciones rusas sobre la capacidad de los sistemas de ataque de precisión lanzados por mar o aire de EE. UU. puramente convencionales para ejecutar ataques de decapitación del régimen probablemente se magnificarían varias veces. Esto podría ayudar a disuadir un ataque ruso en el territorio de la OTAN, pero también podría provocar uno. Si los Estados Unidos indicaran que el despliegue estaba en curso a países como Polonia o los Estados Bálticos, Rusia podría considerar atacar a esos estados para evitar dicho despliegue o aumentar drásticamente las tensiones en otras áreas para disuadir a los Estados Unidos de seguir adelante con el despliegue.
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	En la segunda versión alternativa de esta política, Estados Unidos podría desarrollar misiles de alcance intermedio y desplegarlos en Europa, pero lo hace de tal manera que Rusia sepa que los misiles solo podrían llevar una carga útil convencional.584 Esta alternativa de política implicaría menos riesgos y menos beneficios que los descritos aquí. Los misiles de alcance intermedio puramente convencionales harían menos para indicar la determinación de EE. UU. de defender a los aliados de la OTAN, aunque todavía podrían ser útiles para una serie de escenarios de combate convencionales en Europa. Sin embargo, también serían mucho menos escaladores que los misiles con el potencial de portar armas nucleares y, por lo tanto, aumentarían la preocupación rusa sobre los ataques de decapitación solo en un grado. El desarrollo de un programa de misiles solo convencional también podría ser más costoso si los Estados Unidos también tuvieran la intención de desarrollar una variante con capacidad nuclear para su despliegue en otros teatros. Las diferentes variantes tendrían que distinguirse claramente entre sí, incluso en los lanzadores que emplearon, para evitar desencadenar el mayor riesgo de una precipitada reacción rusa.

	 

	Recomendaciones

	 

	Al menos en el teatro europeo, un Tratado INF efectivo y respetado redunda en interés de los Estados Unidos. El tratado ha ayudado a limitar el riesgo de escalada nuclear en Europa y tiene un efecto restrictivo relativamente menor en las capacidades convencionales de los Estados Unidos que en las capacidades convencionales de Rusia. Además, la capacidad de extender a Rusia al retirarse del tratado parece limitada o acompañada de riesgos sustanciales para los intereses de los Estados Unidos. Por lo tanto, las políticas de EE. UU. que socavarían o eliminarían el Tratado INF tendrían que estar motivadas por una de dos preocupaciones.
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	En primer lugar, los Estados Unidos podrían concluir que las preocupaciones estratégicas más amplias, incluidas las de Asia, requieren que los Estados Unidos se retiren del tratado (al que solo ellos y Rusia están vinculados) y reconstituyan sus propias capacidades de misiles de alcance intermedio. Los analistas parecen divididos sobre esta cuestión con respecto a China, y abordar este debate está fuera del alcance de este informe.585 En segundo lugar, sobre la base de los informes publicados de las violaciones rusas actuales, los Estados Unidos podrían concluir que el tratado ya no está ejerciendo ninguna influencia restrictiva, y vale la pena negociar los costos políticos y diplomáticos de retirarse formalmente del tratado primero para

	Al momento de escribir este artículo, y a pesar de los informes públicos de violaciones rusas del tratado, no parece probable que ocurra esta segunda causa de preocupación. Si bien Rusia aparentemente está tomando medidas para desarrollar capacidades de misiles de alcance intermedio, su despliegue de estos sistemas parece seguir siendo limitado. Las obligaciones del tratado de Rusia y la amenaza del desarrollo de capacidades similares por parte de Estados Unidos parecen estar ejerciendo un efecto restrictivo sobre el comportamiento ruso. Siendo este el caso, la retirada de EE. UU. del tratado no parece aconsejable en este momento, especialmente teniendo en cuenta los riesgos potenciales para la estabilidad estratégica en Europa que tal medida podría traer. El cumplimiento unilateral continuo de los Estados Unidos con el Tratado INF también podría fortalecer los esfuerzos de los Estados Unidos para ampliar el tratado para cubrir otros estados, como China, así como otros esfuerzos de control de armas de los Estados Unidos.

	Una pregunta más compleja es si invertir en el desarrollo de misiles de alcance intermedio de EE. UU. para impulsar a Rusia a volver a cumplir con el Tratado INF sería efectivo o aconsejable. Si Estados Unidos pudiera indicar de manera creíble a Rusia que abandonaría dicho programa de desarrollo, deteniéndose de gastar y, en última instancia, no desplegando ningún tipo de misiles, en el caso de que Rusia volviera al pleno cumplimiento del Tratado INF, entonces tales inversiones podrían aumentar la influencia de los Estados Unidos sobre Rusia y fomentar el cumplimiento del tratado. Por otro lado, si tal programa se percibiera únicamente como un impulso hacia la reurbanización de dicha capacidad de EE. UU., probablemente se produciría el efecto contrario, acelerando la desintegración del régimen del tratado. Un programa de desarrollo que sea relativamente transparente en su financiación y plazos, claramente indicado tanto en las declaraciones oficiales de los Estados Unidos como en la que autorice la legislación para estar condicionada al comportamiento ruso, y apoyado por aliados de la OTAN que son firmes partidarios del Tratado INF existente, lo más probable es que lleve a Rusia a volver al cumplimiento. Un programa de desarrollo que carecía de estas características podría no ser preferible al status quo, que sigue siendo relativamente favorable a los intereses de EE. UU. en Europa, incluso con violaciones rusas limitadas.
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	Medida 4: Invertir en nuevas capacidades para manipular las percepciones de riesgo rusas

	 

	 

	La asignación de Rusia de su gasto en defensa, en particular su gasto en programas de modernización, se ve afectada por su percepción de las amenazas a las que se enfrenta. Durante la última década, este gasto de modernización se ha concentrado en algunas áreas, incluyendo la fuerza nuclear de Rusia, la defensa aérea y las capacidades de misiles de corto alcance que reflejan la percepción de Moscú de las amenazas potenciales a las que se enfrenta a las capacidades estratégicas, aéreas y de enfrentamiento de la OTAN y los Estados Unidos.586 Saber que Rusia asigna sus inversiones en defensa basadas en parte en las

	Esta manipulación de las percepciones rusas podría basarse en la realidad, creando nuevas capacidades a las que Rusia se sentiría obligada a responder, o en el engaño, señalando una intención de crear nuevas capacidades que podrían no ser tecnológicamente factibles, pero que aun así podrían inflar las preocupaciones rusas y causar un cambio en su gasto en defensa. Se ha argumentado que el SDI en la década de 1980 contribuyó a tal resultado durante la Guerra Fría, aumentando los temores soviéticos de que Estados Unidos podría ser capaz de contrarrestar la disuasión nuclear estratégica de la que dependía la seguridad soviética e impulsando a la Unión Soviética a invertir recursos escasos en un momento de dificultad económica para contrarrestar una percepción exagerada de los avances de Estados Unidos.587
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	En esta sección, evaluaremos el potencial de que Estados Unidos utilice avances, engaños o una combinación de ellos similares para manipular el gasto en defensa ruso en el actual entorno fiscal ruso limitado. Al hacerlo, evaluaremos los aumentos potenciales evolutivos y revolucionarios en las capacidades de EE. UU. Incluso las mejoras incrementales en las tecnologías de armas existentes de los Estados Unidos (como los sistemas de defensa antiaérea) podrían provocar cambios en las inversiones en defensa rusas, aunque estos cambios probablemente estarían en proporción aproximada a las inversiones de EE. UU. realizadas, ya que ambas partes hacen cambios de oportunidad para obtener o mantener una ventaja. Sin embargo, también consideraremos inversiones que podrían tardar más en dar sus frutos, pero que podrían conducir a saltos más radicales en las capacidades de los Estados Unidos y a preocupaciones desproporcionadas por parte de los rusos.

	Esta sección examina tres vías para la inversión de EE. UU. en capacidades terrestres o multidominio que parecen tener la más prometedora para extender Rusia de esta manera: sistemas que podrían amenazar o limitar la utilidad de las capacidades A2AD de Rusia, sistemas que podrían amenazar a las fuerzas terrestres pesadas rusas y sistemas de armas basados en tecnologías emergentes más nuevas, como la energía dirigida. Si bien identificamos estos sistemas como los candidatos más fiables para extender Rusia, también hay muchas otras posibilidades, algunas de las cuales se tratan en otras partes de este informe, como las armas hipersónicas.588 Describimos brevemente los tipos de sistemas de armas específicos que podrían perseguirse en cada categoría, luego evaluaremos los beneficios potenciales, los riesgos y la viabilidad de cada tipo de inversión para
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	Desarrollar sistemas A2AD de mostrador y incendios de largo alcance

	 

	Rusia ha invertido mucho en las últimas dos décadas en incendios de largo alcance y sistemas de defensa aérea, como el SA-21, que podrían permitir a Rusia negar la superioridad aérea de EE. UU. y la OTAN en ciertos contextos y permitir a Rusia utilizar fuegos con rangos superiores para lograr un éxito temprano en el campo de batalla.589 Si bien Estados Unidos podría superar esta ventaja rusa con las capacidades lo que a su vez podría socavar el valor político y estratégico del programa de modernización militar de Rusia.

	Hay varias formas en las que Estados Unidos podría intentar negar las capacidades antiaéreas rusas. Los Estados Unidos tienen sistemas que pueden acercarse al alcance del SA-21, como el Joint Air-to-Surface Standoff Missile (un misil de crucero subsónico), pero las capacidades de detección de radar rusos son relativamente avanzadas, por lo que el tiempo que estos misiles tardan en llegar a sus objetivos desde un largo alcance probablemente permitiría a un sistema ruso suficiente advertencia para reposicionarse Los Estados Unidos podrían emplear municiones con áreas de efecto más amplias para negar este problema, aunque esto es más difícil de lograr debido a las promesas de Estados Unidos de cumplir con las disposiciones del Tratado de Municiones en Racimo.590 Incluso si son efectivos para alcanzar sus objetivos, los sistemas estadounidenses tendrían que reposicionarse rápidamente una vez que hayan lanzado sus misiles para evitar ser atacados por un contraataque ruso
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	Hay varias áreas en las que Estados Unidos podría invertir para socavar gradualmente las capacidades antiaéreas rusas. En términos generales, estos podrían centrarse en atacar los sistemas antiaéreos rusos o en defenderse de ellos o en debilitar su eficacia. Para dirigirse a estos sistemas rusos, el Ejército ya tiene varios programas en desarrollo que tienen el potencial de proporcionar mejores incendios de superficie a superficie a largo alcance, incluidas mejoras en ATACMS.591 Las mayores inversiones para mejorar el alcance, la velocidad, la eficacia del área y la movilidad de las plataformas de lanzamiento podrían cambiar el equilibrio de capacidades en un intercambio con los sistemas rusos, aunque ninguna Los sistemas de mayor alcance podrían ayudar a atacar las plataformas de lanzamiento rusas con mayor seguridad, pero podrían permanecer limitados en la rapidez con la que pueden degradar las capacidades rusas A2AD si carecen de mejoras en la velocidad o la eficacia del área de sus municiones. Los batallones del MLRS podrían desplegarse cerca de Kaliningrado para atacar mejor las plataformas de defensa aérea rusas. Los programas para disparar proyectiles de hipervelocidad utilizando la tecnología de cañón de riel electromagnético y los obuses existentes también podrían acelerarse.592 Estos proyectiles pueden viajar a más de tres veces la velocidad de las municiones existentes, lo que permite un objetivo más rápido a las unidades de fuego rusas y reducir la eficacia de las técnicas de artillería de "disparar y disparar Aunque lanzados por aire, Estados Unidos también está desarrollando un misil guiado antiración avanzado de alcance extendido (AARGM) que tiene el potencial de atacar los sistemas de defensa aérea rusos a una mayor distancia y con mayor eficacia que los sistemas existentes.593 Los Estados Unidos también podrían invertir más en el número de municiones que almacena, permitiendo que las operaciones se mantengan durante un período de tiempo
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	Otra opción sería que Estados Unidos mejorara sus capacidades defensivas contra la defensa aérea rusa y los incendios de largo alcance. Los Estados Unidos podrían invertir en esfuerzos para implementar el próximo sistema Indirect Fire Protection Capcrement 2 (IFPC2) más rápidamente y en mayor número, lo que podría ayudar a proporcionar defensa aérea de corto alcance, misil de crucero y aviones no tripulados del ataque ruso.594 También se podrían lograr más mejoras en IFPC2 a través de estas inversiones, incluidos los misiles de mayor alcance. Las inversiones relativamente rentables en sistemas para atascar los radares rusos en Kaliningrado también podrían ayudar a degradar la eficacia de la defensa aérea rusa, aunque el despliegue de los bloqueadores más cerca de Moscú podría plantear preocupaciones con respecto a la seguridad de los sistemas de mando y control rusos. Ya sea de naturaleza ofensiva o defensiva, estas inversiones podrían llevar a Rusia a invertir más en sus propios sistemas de misiles para tratar de mantener o recuperar su ventaja actual, aunque hacerlo sería costoso. Si no lo hace, podría correr el riesgo de ceder un dominio aéreo no disputado a las fuerzas de EE. UU. y la OTAN en un orden relativamente corto en caso de conflicto.595

	259

	La segunda forma en que Estados Unidos podría tratar de superar las capacidades A2AD rusas existentes sería invertir en capacidades revolucionarias, como los aviones autónomos no tripulados. Los sistemas autónomos son aquellos con una mayor capacidad, potencialmente total, para operar independientemente de la dirección humana. En principio, sacar a los humanos de la ecuación permite aumentos dramáticos en la velocidad y la coordinación con la que dichos sistemas pueden operar; esto, a su vez, podría mejorar su letalidad, escalabilidad y usabilidad en ciertas situaciones de conflicto.596 Una posible inversión que podría socavar las capacidades antiaéreas rusas sería en las capacidades de "enjambre" para un gran número El Departamento de Defensa anunció recientemente que lanzó con éxito 103 enjambres de microdrones que "demostraron comportamientos de enjambre avanzados, como la toma de decisiones colectivas".597Los enjambres de aviones autónomos tienen el potencial de saturar los sistemas de objetivos rusos, lo que limita la capacidad de estos sistemas para atacar aviones convencionales de EE. UU. o la OTAN o para entregar municiones propias. Su capacidad para operar de forma autónoma podría permitirles ampliarse drásticamente, desplegando docenas o incluso cientos por una fracción del costo de los aviones tradicionales operados por humanos, mientras siguen participando en una evasión compleja o incluso en un comportamiento objetivo.598 Estados Unidos, incluida la Oficina de Capacidades Estratégicas del Pentágono, ha estado desarrollando esta capacidad durante algunos años.599 Estados Unidos podría anunciar expansiones a esas inversiones o el logro de hitos exitosos en las pruebas para mejorar las preocupaciones rusas con respecto a estas capacidades y para impulsar contrainversiones.
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	Contra las fuerzas terrestres rusas

	 

	Las ventajas militares de Rusia cerca de sus fronteras generalmente se derivan de su superioridad local en las fuerzas terrestres pesadas. En el caso de un conflicto o un esfuerzo por disuadir un conflicto, los Estados Unidos podrían amenazar esta ventaja rusa en las capacidades terrestres a través de la aplicación de un poder aéreo superior de los Estados Unidos y la OTAN,600 o podría invertir en sus propias capacidades terrestres que podrían socavar las ventajas rusas en áreas como el blindaje mecanizado. Actualmente, las capacidades rusas le permiten usar rápidamente la armadura y un exceso de partido en los incendios para obtener una ventaja sustancial.

	Los incendios y las unidades de blindaje rusos generalmente superan en número y superan las capacidades de unidades estadounidenses similares. Las capacidades de fuego rusos se han combinado con inversiones más baratas en la modernización de la armadura, como el T-72B3, e inversiones de menor densidad y más baratas, como el T-90 y el T-14.601 Esto podría permitir a Rusia superar y abrumar a las fuerzas terrestres comparables de la OTAN en enfrentamientos en los que el poder aéreo de la OTAN no puede tener
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	Hay varias inversiones que Estados Unidos podría hacer para socavar esta ventaja rusa. En primer lugar, podría invertir para ampliar las capacidades y la capacidad de sus propios incendios de largo alcance. Esta es un área donde hay inversiones actuales; por ejemplo, los programas para desarrollar aún más los incendios de precisión de largo alcance para el MLRS pueden proporcionar incendios de hasta 500 km.602 En segundo lugar, la I+D en un misil antitanque avanzado para actualizar el Javelin podría proporcionar una forma económica de socavar las capacidades de blindaje rusa y aumentar la utilidad de la in No está claro si el Javelin actual puede derrotar a los T-90 y T-14 rusos, muchos de los cuales se han actualizado para contrarrestar los jabalíes.603 Las actualizaciones potenciales podrían enfocarse en ampliar el alcance de los misiles, aumentar la capacidad de los misiles para derrotar a los sistemas avanzados de protección de blindaje activo y mejorar la movilidad del lanzador, aumentando la capacidad de supervivencia de las fuerzas más ligeras que los disparan.604 Los costos involucrados probablemente no serían dramáticos; en 2015, un programa de actualización con una ojiva multipropósito que aumentó la letalidad contra el personal costó $4,1 millones en I+D y $77,7 millones para la adquisición de 338 armas.605 Por supuesto, un medio adicional para socavar la ventaja de Rusia en las fuerzas pesadas sería desplegar más tropas estadounidenses o las fuerzas blindadas de la OTAN en Europa y en el flanco oriental de la Alianza. Mientras que el T-14 y el T-90A son tanques capaces, el M1 Abrams es un sistema equivalente.606

	Una inversión que Estados Unidos podría hacer para producir un aumento más revolucionario en su capacidad para contrarrestar las fuertes fuerzas rusas sería en vehículos semiautónomos, y, finalmente, totalmente autónomos, blindados. Dichos vehículos podrían desplegarse por sí solos, pero también podrían integrarse con la infantería ligera y las unidades de infantería motorizada existentes.607 Un vehículo blindado no tripulado podría ofrecer avances en el aumento de la supervivencia y la letalidad en relación con el peso total del vehículo. Sin el requisito de una tripulación, los vehículos no tripulados podrían ser más ligeros y pequeños, aumentando su velocidad y maniobrabilidad al tiempo que mantienen la letalidad de sistemas más grandes y tradicionales, como el M1 Abrams.608 
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	Estos vehículos no tripulados podrían estar conectados a la formación actual y controlados a distancia por vehículos de mando y control. Si bien los vehículos que pueden operar de forma autónoma todavía se están desarrollando, el control remoto de estos vehículos por parte de los operadores humanos es una tecnología madura.609 En el futuro, un grupo de tanques en gran parte autónomos habría aumentado el alcance y la letalidad en relación con su peso (y, por lo tanto, su velocidad y maniobrabilidad) y con otros vehículos blindados avanzados tripulados por humanos.610

	Avanzar hacia una mayor autonomía en los vehículos blindados no tripulados implicaría principalmente avances en el software, así como en el diseño y la producción de los propios vehículos. Las capacidades autónomas de los vehículos que un programa de este tipo seguiría no necesitan ser particularmente transparentes y podrían integrarse en un plan de engaño y utilizarse para socavar cualquier creencia rusa de que sus fuerzas mecanizadas tienen una ventaja relativa sobre las fuerzas de los Estados Unidos o de la OTAN. Esto podría llevar a Rusia a invertir más en sus fuerzas terrestres. Rusia no está comprando un gran número de T-14 en este momento porque son costosos y Rusia tiene otras prioridades de gasto en defensa.611  La posibilidad de que Estados Unidos pueda estar desarrollando vehículos blindados no tripulados que se puedan desplegar rápidamente y tengan ventajas de letalidad y movilidad sobre los vehículos blindados tripulados podría empujar a Rusia a reconsiderar esta priorización y aumentar la inversión en otras capacidades También podría alentar a Rusia a intentar igualar un programa de desarrollo de EE. UU. para tanques no tripulados o autónomos, lo que requeriría recursos aún más sustanciales.
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	Desarrollar armas basadas en tecnologías emergentes

	 

	La Doctrina Militar Rusa de 2014 identifica una serie de tecnologías emergentes que Rusia considera características de la guerra moderna.612 Ha invertido sustancialmente en estas tecnologías, pero también está preocupada por los posibles avances de los Estados Unidos.613 Algunas de estas tecnologías, como el golpe de precisión, están bien establecidas; otras, como los vehículos no tripulados o autónomos, se discuten en el Capítulo Seis. Esta sección destaca sistemas de armas adicionales basados en lo que los rusos a menudo se refieren como "nuevos principios físicos" o armas no tradicionales, incluidas las armas de energía dirigida, electromagnéticas, geofísicas, genéticas y radiológicas que podrían representar una preocupación sustancial para los estrategas rusos. Si se despliegan en cantidades sustanciales, algunas de estas armas podrían tener efectos convencionales desproporcionados o permitir que Estados Unidos amenacen al liderazgo ruso, los sistemas nucleares o los sistemas de mando y control.
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	Los Estados Unidos tienen una serie de programas de I+D existentes para armas basadas en tecnología de energía dirigida, o láser.614 La promesa de las armas de energía dirigida es que pueden alcanzar objetivos de movimiento rápido, como misiles o aviones, de forma más rápida y precisa que los sistemas convencionales existentes sin las mismas restricciones de municiones que las armas alimentadas por revistas y con el potencial de socavar por Las armas de energía dirigida solo se pueden disparar en línea recta, por lo que las armas basadas en tierra o en el mar no pueden atacar los activos terrestres del adversario, aunque las que están montadas en el aire podrían ser capaces de hacerlo.615 Los sistemas de potencia relativamente baja, como el sistema de 30 kw actualmente desplegado en el USS Ponce, son capaces de derribar sistemas de aviones ligeros no tripulados, pero es probable que sea necesario desplegar armas de mayor potencia (más de 100 kw) para amenazar a la mayoría. misiles o aviones adversarios.616 Si se despliegan en cantidades suficientes, los láseres de alta potencia podrían socavar sustancialmente las capacidades rusas existentes, como los misiles de crucero. Además, dada la velocidad de disparo de los sistemas de energía dirigida y el hecho de que no requieren municiones separadas, serían más difíciles de derrotar por saturación o ampliación de los misiles convencionales existentes. Dados los desafíos que dichos sistemas plantearían a Rusia, mayores inversiones estadounidenses o anuncios de pruebas exitosas de sistemas de mayor potencia probablemente incitarían a Rusia a reconsiderar sus propias inversiones en defensa. Para restablecer una capacidad A2AD tan efectiva como ahora, es probable que Rusia necesite realizar inversiones sustanciales en nuevas capacidades.

	265

	Por último, Rusia también podría sentir la necesidad de responder debido a un miedo general a quedarse atrás en los Estados Unidos. En este sentido, cualquier inversión de EE. UU. en estas nuevas tecnologías podría adquirir un valor simbólico desproporcionado que podría ayudar a extender Rusia.

	 

	Beneficios y riesgos potenciales

	 

	Invertir pública y sustancialmente en estas capacidades tiene el potencial de proporcionar varios beneficios para los Estados Unidos. En primer lugar, las inversiones podrían resultar en un aumento de las capacidades de EE. UU. que podrían desplegarse en Europa. Incluso las mejoras relativamente limitadas en sistemas como IFPC2 o los incendios o blindaje convencionales podrían tener implicaciones importantes para el equilibrio militar en el flanco oriental de la OTAN y contribuir a la disuasión de Rusia. Los avances más revolucionarios, como enjambres de microdrones, tanques autónomos o armas de energía dirigida de alto rendimiento, tienen el potencial de remodelar la situación estratégica de manera más fundamental, socavando las capacidades rusas de A2AD y creando efectivamente un "Tercer Compensación" que permitiría a las fuerzas estadounidenses una mayor libertad de operación y eficacia.

	Si bien las inversiones más limitadas en misiles evolutivos o capacidades aéreas probablemente se verían satisfechas por reacciones rusas relativamente limitadas (al igual que las inversiones para mejorar las fuerzas blindadas de EE. UU.), las inversiones sustanciales en capacidades con el potencial de socavar la eficacia de los sistemas de misiles rusos en particular no son algo que Rusia podría permitirse ignorar. La respuesta rusa podría incluir mayores inversiones en un mayor número de sistemas de misiles, mejoras en sus capacidades o programas de investigación potencialmente costosos en otros métodos para negar las nuevas capacidades de los Estados Unidos. Si bien los sistemas de EE. UU. desplegables probablemente causarían la mayor reacción, incluso las inversiones sustanciales y las demostraciones de sistemas emergentes probablemente producirían algún efecto. Esto plantea la posibilidad de que, al menos hasta cierto punto, los Estados Unidos puedan ampliar Rusia inflando el alcance del progreso realizado en el desarrollo de estas nuevas armas.
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	Si bien varios de los sistemas de armas discutidos aquí parecen ser candidatos prometedores para inversiones para extender Rusia, los más efectivos en este sentido también conllevan riesgos sustanciales. Las capacidades de A2AD de Rusia no solo son un medio para proyectar el poder y garantizar la libertad de movimiento y la eficacia de sus fuerzas terrestres. También son un componente vital de los esfuerzos de Rusia para salvaguardar sus sistemas estratégicos y de mando y control. Las capacidades verdaderamente revolucionarias de EE. UU. capaces de socavar sustancialmente la efectividad de estos sistemas, como las armas de energía dirigida basadas en el aire; las municiones hipersónicas convencionales; o los enjambres de drones grandes y autónomos, podrían dejar a Rusia sintiéndose expuesta, tal vez con la percepción de que es incapaz de defenderse de un primer ataque de Estados Unidos Si bien esto sin duda provocaría cambios en el gasto militar ruso en un intento de restablecer el equilibrio estratégico anterior, también podría amenazar la seguridad rusa hasta el punto de que el liderazgo podría considerar un ataque para prevenir el despliegue de tales capacidades cerca de sus fronteras, o podría considerar otras acciones desestabilizadoras, como la adopción de doctrinas de lanzamiento en alerta o el mando y control distribuidos sobre el uso Por último, es posible que la I+D rusa pueda contrarrestar cualquier nueva capacidad de armas de EE. UU. que se desarrolle. Si la estrategia de EE. UU. aquí se basa parcialmente en un farol y los Estados Unidos exageran su propia capacidad para desarrollar tales armas, los Estados Unidos podrían terminar en una posición estratégica peor que donde comenzó.

	 

	Probabilidad de éxito

	 

	La investigación sobre tecnologías emergentes siempre conlleva un alto grado de incertidumbre, particularmente con respecto a los costos y los plazos. Sin embargo, parece probable que, en ausencia de un compromiso masivo a nivel nacional por parte de los Estados Unidos, muchas de las tecnologías más revolucionarias discutidas no se desplieguen durante al menos los próximos cinco a siete años.617 A corto plazo, por lo tanto, las inversiones en estas capacidades son capaces de extender a Rusia hasta el punto de que señalen un compromiso dedicado a gastar lo que Si el éxito de las pruebas u otros hitos de desarrollo pudieran embellecerse plausiblemente, Rusia también podría ser inducida a cambiar su gasto en respuesta. Pero es probable que las operaciones de engaño efectivas en torno a programas de desarrollo multimillonarios que involucran a un gran número de personal civil y militar sean difíciles de ejecutar, aunque se podría lograr alguna exageración con respecto a las líneas de tiempo y, sobre todo, las ambiciones.
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	Las inversiones en capacidades más limitadas y fácilmente realizables, como la ampliación del alcance, la velocidad y el área de efecto de los incendios existentes en los EE. UU., podrían proyectarse con más confianza para dar lugar a mejoras desplegables en un período de tiempo más corto. Tales mejoras podrían no causar cambios fundamentales en el gasto en defensa ruso, pero podrían conducir a una carrera de armamentos incremental sobre las capacidades de misiles de corto alcance entre las dos partes, ya que Rusia busca mantener su posición actual de ventaja relativa, al menos en áreas cercanas a sus fronteras. También podrían, al menos hasta que Rusia pudiera responder, conducir a mejoras notables en el equilibrio de capacidades en Europa del Este. Sin embargo, incluso estas mejoras incrementales, si se despliegan a una escala suficiente, podrían afectar las percepciones rusas de la seguridad de su propio régimen y la amenaza que podría representar la OTAN, por lo que deberían desplegarse con cuidado.

	 

	 

	 

	 

	Recomendaciones

	 

	Ampliar Rusia invirtiendo en mayores capacidades terrestres de la OTAN es una tarea difícil. La geografía de Rusia y las ventajas militares locales en sus fronteras significan que es menos sensible a las amenazas potenciales a sus fuerzas y capacidades terrestres que a las amenazas en otros dominios donde es más vulnerable. Como se resume en la Tabla 8.1, la mayoría de las opciones de política discutidas en este capítulo para aumentar las fuerzas terrestres de EE. UU. y la OTAN en Europa y para aumentar los ejercicios de la OTAN solo tienen una probabilidad limitada de extender Rusia al impulsar más inversiones militares rusas.
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	Tabla 8.1

	Hallazgos de las medidas terrestres y multidominio

	 

	
		
				Medida

				Beneficios

				Costos y
Riesgos

				Probabilidad
de éxito

		

		
				Aumentar las fuerzas terrestres de EE. UU. y la OTAN en Europa

				 

		

		
				Aumentar las fuerzas estadounidenses en Europa

				Medio

				Medio

				Medio

		

		
				Aumentar las capacidades terrestres de los miembros europeos de la OTAN

				High

				Bajo

				Bajo

		

		
				Desplegar grandes fuerzas de la OTAN en las fronteras de Rusia

				Medio

				High

				Medio

		

		
				Aumentan los ejercicios de la OTAN en Europa

				 

		

		
				Emplear una gran participación de EE. UU.

				Medio

				Medio

				Bajo

		

		
				Iniciar una movilización masiva de las fuerzas europeas miembros de la OTAN

				High

				Medio

				Bajo

		

		
				Realizar ejercicios en las fronteras de Rusia

				Medio

				High

				Medio

		

		
				Ejercicios de aguante practicando contraataque o escenarios ofensivos

				Medio

				High

				High

		

		
				Retirarse del Tratado INF

				 

		

		
				Financiar el programa de desarrollo de misiles sin que Low se retire

				Bajo

				Medio

				Medio a

		

		
				Retirar y construir misiles, pero no desplegar Low en Europa

				Bajo

				Medio

				High

		

		
				Retirar, construir misiles y desplegarlos Medio a Europa

				Medio

				High

				High

		

		
				Invertir en nuevas capacidades para manipular las percepciones de riesgo rusas

				 

		

		
				Realizar mejoras incrementales en las capacidades contra A2AD (por ejemplo, ATACMS mejorado, AARGM, IFPC2)

				Medio

				Medio

				High

		

		
				Invest in revolutionary, swarm counter-A2AD capabilities

				High

				High

				High

		

		
				Realice mejoras incrementales para contrarrestar las fuerzas terrestres o los incendios (por ejemplo, Jabelin mejorado)

				Bajo

				Bajo

				Bajo

		

		
				Invierta en fuerzas terrestres no tripuladas revolucionarias o capacidades de fuego

				Medio

				Medio

				Medio

		

		
				Invertir en armas basadas en "nuevos principios físicos" (por ejemplo, armas de defensa antiaérea de energía dirigida)

				High

				High

				High

		

	

	 

	a Para aclarar, esta opción de medida de política y la subsiguiente solo “lograrían” ampliar Rusia si primero fallaron en su propósito previsto de convencer a Rusia de que volviera a cumplir plenamente con el Tratado INF. En caso de que Rusia volviera

	al cumplimiento y no desplegó misiles de alcance intermedio, no se extendería, aunque esto serviría a otras prioridades políticas de EE. UU., como mejorar la estabilidad estratégica en Europa.
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	Varias opciones que tocan otros dominios, como la retirada de los Estados Unidos del Tratado INF e inversión en capacidades para socavar la eficacia de los sistemas A2AD rusos, tienen una probabilidad mucho mayor de extender Rusia. Estas políticas tocan áreas de gran sensibilidad para los líderes rusos y es probable que provoquen una respuesta seria de Rusia. Sin embargo, estas políticas conllevan riesgos sustanciales para los Estados Unidos y la OTAN: estas políticas pueden provocar una fuerte respuesta rusa precisamente porque amenazan la seguridad del régimen ruso y los sistemas de mando y control y, al hacerlo, también tienen el potencial de socavar la estabilidad estratégica y aumentar el riesgo de conflicto directo. En general, estas estrategias no parecen aconsejables en el entorno de seguridad actual.

	Sin embargo, hay varias opciones de política en todo el espacio terrestre y multidominio con un potencial más limitado para extender Rusia que podrían traer beneficios adicionales para los Estados Unidos y la OTAN. El aumento de las capacidades de las fuerzas terrestres de la OTAN en Europa, a través de una presencia más sustancial en los Estados Unidos, mayores niveles de preparación para las fuerzas europeas de la OTAN y ejercicios a gran escala más frecuentes, podría mejorar la capacidad de la Alianza para disuadir a Rusia al tiempo que hace que las fuerzas estén más disponibles para contingencias fuera de Europa. Invertir en tecnologías de contra la fuerza del suelo e incluso en sistemas de misiles de alcance intermedio para incentivar el regreso ruso al cumplimiento del Tratado INF también podría proporcionar beneficios militares o estratégicos con riesgos más manejables. Si se colocan y ejecutan con cuidado, estas políticas no necesitan aumentar sustancialmente la percepción rusa de la amenaza que la OTAN representa para el territorio ruso y la seguridad del régimen, lo que limita el incentivo de Rusia para extenderse más para contrarrestar estas fuerzas. Sin embargo, priorizar las reducciones en el riesgo de conflicto entre Rusia y la OTAN sobre el potencial de extender Rusia amenazando su supervivencia sería una compensación prudente.
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	CAPÍTULO NUEVE

	Conclusiones

	 

	 

	 

	 

	 

	En cualquier competencia con los Estados Unidos, la mayor vulnerabilidad de Rusia es su economía, que es comparativamente pequeña y altamente dependiente de las exportaciones de energía. La mayor ansiedad del liderazgo ruso es la estabilidad y durabilidad del régimen.

	Las mayores fortalezas de Rusia se encuentran en los ámbitos militar y de la guerra de información. Rusia ha desplegado sistemas avanzados de defensa aérea, artillería y misiles que superan en gran medida la supresión de la defensa aérea de EE. UU. y la OTAN y las capacidades de contrabatería de artillería, lo que potencialmente obliga a las fuerzas terrestres estadounidenses a luchar sin superioridad aérea y con un apoyo de fuego inferior. Rusia también ha emparejado la nueva tecnología con las antiguas técnicas de desinformación, subversión y desestabilización.

	Las medidas más prometedoras para enfatizar a Rusia son aquellas que abordan directamente estas vulnerabilidades, ansiedades y fortalezas, explotando las áreas de debilidad al tiempo que socavan las ventajas actuales de Rusia.

	Continuar expandiendo la producción de energía de EE. UU. en todas sus formas, incluidas las energías renovables, y alentar a otros países a hacer lo mismo maximizará la presión sobre los ingresos de exportación rusos y, por lo tanto, sobre los presupuestos nacionales y de defensa. Entre las muchas medidas examinadas en este informe, esta tiene el menor coste o riesgo.

	Las sanciones también pueden limitar el potencial económico de Rusia. Sin embargo, para ser eficaces, estos deben ser multilaterales, como mínimo involucrando a la UE, que es el mayor cliente de Rusia y la mayor fuente de tecnología y capital, más grande en todos estos aspectos que los Estados Unidos.
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	La combinación de Rusia de espionaje político y operaciones de información mejoradas por Internet, junto con su larga experiencia en subversión y propaganda, ha creado tanto un complemento para las operaciones militares encubiertas y abierta como una capacidad independiente para tratar de desacreditar y desestabilizar los sistemas políticos democráticos. Sin embargo, los líderes rusos también albergan temores (probablemente exagerados) de la capacidad de los Estados Unidos para socavar su sistema. Amenazar de manera creíble podría ser una forma efectiva de persuadir a Rusia para que redujera los esfuerzos en este ámbito. Cuestionar la legitimidad del régimen ruso, vincular su posición en el país y en el extranjero a sus acciones nacionales e internacionales, y apoyar abiertamente el cambio democrático probablemente no sacudirá los cimientos del estado ruso, sino que podría ser suficiente para asegurar una forma de distensión mutua en este ámbito de la guerra de la información.

	Los gobiernos europeos han mostrado una creciente preocupación por la subversión cibernética rusa. De hecho, esta cuestión podría fomentar el apoyo europeo a nuevas sanciones contra Moscú, tal vez incluso más que la preocupación por el comportamiento ruso en Ucrania o Siria.

	Sería difícil aumentar los costos para Moscú de sus compromisos militares externos porque la mayoría de ellos se encuentran en pequeñas áreas adyacentes a Rusia y pobladas por poblaciones prorrusas. Aquí, la geografía otorga el dominio de la escalada de Rusia, lo que significa que cualquier esfuerzo para promover una mayor resistencia local podría enfrentar un severo rechazo, costoso para los Estados Unidos en prestigio y para sus aliados locales en vidas y tierra. Siria podría haber proporcionado un terreno prometedor para promover la oposición local a la presencia rusa en 2015, pero desde entonces las fuerzas de la oposición siria han sido derribadas por el régimen e infiltradas por extremistas afiliados a Al Qaeda, lo que hace que esta sea una propuesta poco atractiva. También hay graves costos para la estabilidad regional e incluso europea para prolongar la guerra civil siria. El aumento de las armas y los consejos estadounidenses al ejército ucraniano es la más viable de las alternativas geopolíticas consideradas, pero cualquier esfuerzo de este tipo tendría que ser cuidadosamente calibrado para evitar un conflicto mucho más amplio.

	Rusia no está buscando la paridad con los Estados Unidos en todo el espectro militar, por lo que los avances de Estados Unidos en los campos de superioridad existente podrían ocasionar poca respuesta rusa. Por ejemplo, Rusia no va a desafiar el dominio de Estados Unidos sobre los océanos del mundo. Sin embargo, las medidas específicas centradas en amenazar el limitado acceso marítimo que Rusia disfruta a los mares árticos, bálticos y negros podrían llevar a Rusia a invertir en contramedidas costosas y relativamente ineficaces. Las posibles medidas de EE. UU. incluyen el patrullaje de SSN más frecuente cerca de las bases del Ártico y el despliegue de misiles de crucero antibuque terrestres y/o lanzados aéreos cerca de la costa del Mar Negro.
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	Rusia probablemente se sentiría obligada a igualar cualquier aumento en las capacidades nucleares estratégicas de EE. UU. Entrar en una carrera de armamentos de este tipo sería la más arriesgada de las medidas examinadas en este informe. Además, se expandió la La DMO probablemente le costaría a los Estados Unidos mucho más de lo que la probable respuesta, un aumento en el número de misiles y ojivas, le costaría a Rusia.

	La otra área en la que Rusia ha mantenido la paridad e incluso ha logrado la superioridad es en la defensa aérea y los incendios de largo alcance. Una mayor inversión de EE. UU. en la supresión de la defensa aérea de largo alcance, EW más avanzado y los misiles de crucero nuevos y de mayor alcance lanzados en el mar y en el aire, así como en sistemas más exóticos con capacidades comparables, probablemente generarían una costosa respuesta rusa.

	Basar fuerzas terrestres estadounidenses adicionales en Europa probablemente fomentaría una respuesta de postura de la fuerza rusa, particularmente si estas fuerzas se posicionaran cerca de Rusia. Sin embargo, es probable que los costos para los Estados Unidos sean más altos que los de Rusia, mientras que el aumento de los despliegues cerca de las fronteras rusas aumentaría las tensiones, generaría controversia entre los miembros de la OTAN y posiblemente provocaría reacciones rusas en otros lugares.

	La desaparición del Tratado INF sería de mayor beneficio para Rusia que para la OTAN debido a la gran ventaja que tiene Estados Unidos en los misiles de crucero lanzados por el mar de alcance comparable, que no están limitados por el tratado. Las violaciones rusas del tratado podrían hacer que Estados Unidos se retirara, lo que podría ser ventajoso para China, pero el despliegue de una nueva generación de misiles INF en Europa sería costoso, políticamente desafiante y potencialmente desestabilizador. Por último, la desaparición del Tratado INF también podría tener efectos perjudiciales de segundo orden para los regímenes de control de armas en general.

	La mayoría de los pasos tratados en este informe son escaladores en algún sentido, y lo más probable es que provoquen alguna contrarreescalada rusa (Tabla 9.1). Por lo tanto, además de los riesgos específicos asociados con cada medida, hay un riesgo adicional asociado a una competencia generalmente intensificada con un adversario armado con armas nucleares. Finalmente, aunque Rusia soportará el costo de este aumento de la competencia con menos facilidad que los Estados Unidos, ambas partes tendrán que desviar los recursos nacionales de otros fines. Extender Rusia por su propio bien no es una base suficiente en la mayoría de los casos para considerar los pasos descritos aquí. Más bien, estas opciones deben considerarse en el contexto más amplio de la política nacional basada en la defensa, la disuasión y, donde los intereses de EE. UU. y Rusia se alinean, la cooperación.
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	Tabla 9.1

	Ampliación del resumen de hallazgos de Rusia

	
		
				Medida

				Beneficios

				Costos y
Riesgos

				Probabilidad
de éxito

		

		
				Económico

				 

				 

				 

		

		
				Obstaculizan las exportaciones de petróleo

				Alto

				Bajo

				Alto

		

		
				Reducir las exportaciones de gas natural 
y obstaculizar los oleoductos

				Alto

				Medio

				Medio

		

		
				imponer sanciones

				Alto

				Alto

				Alto

		

		
				Reducir la influencia rusa en Asia Central

				Bajo

				Medio

				Bajo

		

		
				Mejorar la fuga de cerebros rusos

				Bajo

				Bajo

				Bajo

		

		
				Geopolítica

				 

				 

				 

		

		
				Proporcionar ayuda letal a Ucrania

				Alto

				Alto

				Medio

		

		
				Aumentar el apoyo a los rebeldes sirios

				Medio

				Alto

				Bajo

		

		
				Promover el cambio de régimen en Bielorrusia

				Alto

				Alto

				Bajo

		

		
				Explotar las tensiones en el sur del Cáucaso

				Bajo

				Medio

				Bajo

		

		
				Reducir la influencia rusa en Asia Central

				 

				 

				 

		

		
				Desafiar la presencia rusa en Moldavia

				Bajo

				Medio

				Bajo

		

		
				Ideológico

				 

				 

				 

		

		
				Exponer la corrupción en el sistema electoral ruso

				Medio

				Alto

				Bajo

		

		
				Disminuir la percepción de que el régimen persigue
 el interés público

				Medio

				Alto

				Bajo

		

		
				Fomentar protestas y otras formas de resistencia 
no violenta

				Medio

				Alto

				Bajo

		

		
				Socavar la posición internacional de Rusia 

				Medio

				Medio

				Medio

		

		
				Aire y espacio

				 

				 

				 

		

		
				Cambiar la postura y las operaciones de las fuerzas aéreas y espaciales

				 

				 

		

		
				Cambio de postura de los bombarderos

				Medio

				Bajo

				Alto

		

		
				Cambio de postura de los cazas

				Medio

				Alto

				Bajo

		

		
				Desplegar armas nucleares tácticas adicionales
 en Europa

				Bajo

				Alto

				Alto

		

		
				Reorientar la DMO

				Bajo

				Medio

				Medio

		

		
				Aumentar la investigación y el desarrollo aeroespacial

				 

				 

		

		
				Desarrollar más aeronaves de baja
 observabilidad

				Medio

				Medio

				Medio

		

		
				Desarrollar aeronaves autónomas o RPA

				Medio

				Medio

				Alto

		

		
				Desarrollar misiles de crucero de mayor alcance

				Alto

				Medio

				Alto

		

		
				Desarrollar HARM de mayor alcance

				Alto

				Medio

				Alto

		

		
				Desarrollar EW más sofisticados Invertir en CPGS

				Medio

				Bajo

				Medio

		

		
				Desarrollar armas basadas en el espacio

				Medio

				Alto

				Bajo

		

		
				Desarrollar aviones espaciales

				Medio

				Alto

				Bajo/ Medio

		

		
				Invertir en SmallSats  

				Medio

				Alto

				Medio

		

		
				Aumentar los componentes aéreos y de misiles de la tríada nuclear

				 

				 

		

		
				Romper los acuerdos de control de 
armas nucleares

				Medio

				Alto

				Medio

		

		
				Marítima

				 

				 

				 

		

		
				Aumentar la postura y la presencia de las 
fuerzas navales de EE. UU. y los aliados

				Medio

				Bajo

				Medio

		

		
				Mayores esfuerzos de I+D naval

				Medio

				Medio

				Medio

		

		
				Cambiar la postura nuclear hacia los SSBN

				Bajo

				Bajo

				Bajo

		

		
				Comprobar la acumulación del Mar Negro

				Medio

				Medio

				Medio

		

		
				Tierra

				 

				 

				 

		

		
				Aumentar las fuerzas terrestres de EE. UU. y
 la OTAN en Europa

				 

				 

				 

		

		
				Aumentar las fuerzas estadounidenses 
en Europa

				Medio

				Medio

				Medio

		

		
				Aumentar las capacidades terrestres 
de los miembros europeos de la OTAN

				 

				Bajo

				Bajo

		

		
				Desplegar grandes fuerzas de la OTAN 
en las fronteras de Rusia

				Medio

				Medio

				Medio

		

		
				Aumentan los ejercicios de la OTAN en Europa

				 

				 

				 

		

		
				Emplear una gran participación de EE. UU.

				Medio

				Medio

				Bajo

		

		
				Iniciar una movilización masiva de las
 fuerzas europeas miembros de la OTAN

				 

				Medio

				Bajo

		

		
				Realizar ejercicios en las fronteras de Rusia

				Medio

				Alto

				Medio

		

		
				Ejercicios de aguante practicando contraataque
 o escenarios ofensivos

				Medio

				Alto

				Alto

		

		
				Multidominio

				 

				 

				 

		

		
				Retirarse del Tratado INF

				 

				 

				 

		

		
				Financiar el programa de desarrollo de misiles 
sin retirarse   

				Bajo

				Medio

				Medio

		

		
				Retirar y construir misiles, pero no desplegarlos
 en Europa     

				Bajo

				Medio

				Alto

		

		
				Retirar, construir misiles y desplegarlos 
en Europa

				Medio

				Alto

				Alto

		

		
				Invertir en nuevas capacidades para manipular las percepciones de riesgo rusas

				 

		

		
				Hacer mejoras incrementales en capacidades
 contra A2AD (p. ej., ATACMS mejorado, AARGM,
 IFPC2)

				Medio

				Medio

				Alto

		

		
				Invertir en capacidades revolucionarias 
contra A2AD en enjambre

				Alto

				Alto

				Alto

		

		
				Hacer mejoras incrementales en las fuerzas de
 contratierra o fuegos (por ejemplo, 
Jabelin mejorada)

				Bajo

				Bajo

				Bajo

		

		
				Invierta en fuerzas terrestres no tripuladas revolucionarias o capacidades de fuego

				Medio

				Medio

				Medio

		

		
				Invertir en armas basadas en “nuevos principios físicos” (p. ej., armas de defensa antiaérea de energía dirigida)

				Alto

				Alto

				Alto

		

	

	 

	276

	Implicaciones y recomendaciones para el ejército

	 

	En última instancia, la tarea de "extender" Rusia no debería recaer principalmente en los EE. UU. Ejército o incluso las fuerzas armadas de EE. UU. De hecho, las formas más prometedoras de extender Rusia, con el mayor beneficio, el menor riesgo y la mayor probabilidad de éxito, probablemente caigan en los ámbitos económico y de la información, más bien en el ámbito militar. Además, como ha argumentado este estudio, Rusia no está buscando la paridad militar con los Estados Unidos y podría simplemente optar por no responder a algunas acciones militares de los Estados Unidos (por ejemplo, cambios en la presencia naval), mientras que otras acciones militares de los Estados Unidos (por ejemplo, poner fuerzas más cerca de Rusia) podrían resultar en última instancia más costosas para los Estados Unidos que para Sin embargo, hay al menos tres implicaciones principales de este trabajo para los EE. UU. Ejército.

	En primer lugar, el Ejército debe reconstruir su experiencia en todo lo relacionado con el ruso, incluidos oficiales de área extranjera, lingüistas y analistas de inteligencia. Si Rusia representa una amenaza a largo plazo, entonces EE. UU. El ejército necesita desarrollar el capital humano para participar en esta competencia estratégica.

	En segundo lugar, el Ejército debería considerar invertir, y alentar a los otros servicios a invertir, más en el puñado de capacidades (por ejemplo, ATACM, IFPC2, defensa antiaérea de largo alcance y otros sistemas diseñados para contrarrestar las capacidades rusas de A2AD) que podrían extender Rusia. EE. UU. El ejército también podría considerar gastar algunos de sus recursos de I+D en sistemas menos maduros y más futuristas (por ejemplo, vehículos aéreos no tripulados o vehículos terrestres remotos). Si bien estas medidas probablemente serían insuficientes en sí mismas para extender a Rusia, beneficiarían los esfuerzos de disuasión de Estados Unidos y podrían aumentar una política más amplia de todo el gobierno.

	277

	En tercer lugar, incluso si el Ejército de los EE. UU. no está directamente involucrado en la “extensión de Rusia” per se, desempeñará un papel clave en la mitigación de las consecuencias. Como ya se mencionó, todas las medidas para extender Rusia incurren en algún grado de riesgo. Como resultado, la mejora de la postura de disuasión de EE. UU. en Europa y el aumento de las capacidades militares de EE. UU. (por ejemplo, una jabalina mejorada o sistemas de protección activa para vehículos del ejército) podrían necesitar ir de la mano con cualquier movimiento para extender Rusia como una forma de protegerse contra la posibilidad de que las tensiones con Rusia se conviertan en un conflicto. 
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