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PREFACIO

Este informe documenta la investigacién y el andlisis realizados como parte del proyecto
de investigacion de la Corporacion RAND Extending Russia: Competiing from Advantageous
Ground, patrocinado por la Oficina de Revision de Defensa Cuadrienal del Ejército, Oficina
del Jefe de Estado Mayor Adjunto G-8, Cuartel General, Departamento del Ejército. El
propdsito del proyecto era examinar una serie de posibles medios para ampliar Rusia. Con
esto, nos referimos a medidas no violentas que podrian hacer hincapié en el ejército o la
economia de Rusia o la posicidn politica del régimen en el pais y en el extranjero. Los pasos
gue postulamos no tendrian defensa ni disuasion como su propésito principal, aunque
podrian contribuir a ambos. Mas bien, estos pasos se conciben como medidas que llevarian
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 econémicamente 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 politica militar, econémica y
politica. Sus recomendaciones son directamente relevantes para todo, desde la
modernizaciéon militar y la postura de la fuerza hasta las sanciones econdmicas 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 politica exterior y a la audiencia mas amplia
de politica exterior y de defensa.

El Codigo de Identificacion Unica del Proyecto (PUIC) para el proyecto que produjo este
documento es HQD177526.

Esta investigacion se llevd a cabo dentro del Programa de Estrategia, Doctrina y Recursos
del Centro RAND Arroyo. RAND Arroyo Center, parte de la Corporacion RAND, es un centro
de investigacién y desarrollo financiado por el gobierno federal (FFRDC) patrocinado por los
EE. UU. Ejército.

La Corporacion RAND opera bajo una "Aseguracién Federal" (FWA00003425) y cumple
con el Cédigo de Regulaciones Federales para la Proteccion de Sujetos Humanos bajo la Ley
de los Estados Unidos (45 CFR 46), también conocida como "la Regla Comun", asi como con
la guia de implementacidn establecida en los EE. UU. Instruccidon del Departamento de
Defensa 3216.02. Segun corresponda, este cumplimiento incluye revisiones y aprobaciones
por parte de la Junta de Revisidn Institucional de RAND (el Comité de Proteccién de Sujetos
Humanos) y por parte de los EE. UU. Ejército. Las opiniones de las fuentes utilizadas en este
estudio son Unicamente suyas y no representan la politica o posicién oficial del
Departamento de Defensa o del gobierno de los Estados Unidos.
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Resumen

La maxima 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 dias XIX y XX.! En algunos aspectos, la Rusia
contempordanea es un pais en estancamiento. Su economia depende de las exportaciones de
recursos naturales, por lo que la caida de los precios del petréleo y el gas ha causado una
caida significativa en los niveles de vida de muchos ciudadanos rusos. Las sanciones
econdmicas han contribuido ain mas a esta disminucién. La politica rusa es cada vez mas
autoritaria, sin una alternativa politica viable al gobierno altamente personalizado del
presidente Vladimir Putin. Militar y politicamente, la Federacién de Rusia ejerce mucha
menos influencia global que la Unién Soviética durante la Guerra Fria, una condicién que
Putin esta tratando de cambiar. Ademas de estas vulnerabilidades reales, Rusia también
sufre de ansiedades profundamente arraigadas sobre la posibilidad de un cambio de régimen
de inspiracion 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 pais
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 Unién Soviética, Rusia ha ganado fuerza econdmica y peso internacional bajo Putin
y ahora cuenta con capacidades militares mucho mayores que cualquier pais con un gasto de
defensa similar, hasta tal punto que puede ejercer su influencia sobre los vecinos inmediatos.
Ademas, aunque sigue siendo convencionalmente inferior a los Estados Unidos y sus aliados
de la Organizacién del Tratado del Atlantico 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.

Reconociendo que cierto nivel de competencia con Rusia es inevitable, este informe busca
definir las areas en las que Estados Unidos puede hacerlo en su beneficio. Examinamos una
serie de medidas no violentas que podrian explotar las vulnerabilidades y ansiedades reales
de Rusia como una forma de enfatizar el ejército y la economia de Rusia y la posicidn politica
del régimen en el pais y en el extranjero. Los pasos que examinamos no tendrian la defensa
ni la disuasion como su propdsito principal, aunque podrian contribuir a ambos. Mas bien,
estos pasos se conciben como elementos en una campafa disefiada 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
econdmicamente o hace que el régimen pierda prestigio e influencia nacional y/o
internacional.

Politicas econOmicas

De todas las medidas que examinamos, la expansién de la produccién de energia de EE.
UU. y la imposiciéon de sanciones comerciales y financieras a Rusia parecen tener mas
probabilidades de hacer mas hincapié en la economia rusa, el presupuesto del gobierno y el
gasto en defensa. Rusia necesita ingresos por exportacién de petrdleo para mantener sus
operaciones gubernamentales, incluidas las actividades militares en el extranjero y la
prestacion de servicios sociales y pensiones en el pais. Los limites de los ingresos del petrdleo
llevardn a Rusia a tomar decisiones dificiles mas alld de las que ya ha tenido que hacer. Los
precios y la produccion mundiales del petréleo estan mas alla del control total de un solo

1El origen de esta cita no estd claro, pero existe desde hace cientos de afios. Ver Mark N. Katz, “Policy Watch: Is Russia Strong

or Weak?” UPI, 10 de julio de 2006.
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pais, pero Estados Unidos puede adoptar politicas que expandan la oferta mundial y, por lo
tanto, depriman los precios globales, limitando asi los ingresos rusos.

Es probable que la imposicidon de sanciones mas estrictas también degrade la economia
rusa, y podria hacerlo en mayor medida y mas rdpidamente que mantener los bajos precios
del petrdleo, siempre que las sanciones sean integrales y multilaterales. La eficacia de este
enfoque dependera de la voluntad de otros paises de unirse a dicho proceso. Ademas, las
sanciones conllevan costes sustanciales y riesgos considerables y solo tendrdn impacto si se
adoptan ampliamente. Por el contrario, maximizar la produccién de petréleo en EE. UU.
conlleva poco costo o riesgo, podria producir beneficios de segundo orden para la economia
de EE. UU. y no necesita respaldo multilateral.

El aumento de la capacidad de Europa para importar gas de proveedores que no sean
Rusia presenta un tercer esfuerzo, a mas largo plazo y mas caro que podria extender
econdmicamente a Rusia y proteger a Europa contra la coaccidn energética rusa. Europa se
estd moviendo lentamente en esta direccion mediante la construccién de plantas de
regasificacidon para gas natural licuado. Para ser realmente efectiva, esta medida necesitaria
que los mercados globales de gas natural se volvieran mas flexibles.

En un escenario de alcance similar, fomentar la emigracién de la mano de obra calificada
y jovenes bien educados de Rusia podria ayudar a los Estados Unidos y danar a Rusia, pero
cualquier efecto, tanto positivo para los Estados Unidos como negativo para Rusia, seria dificil
de notar, excepto durante un periodo muy largo.

Las malas politicas econdmicas de Rusia han obstaculizado el crecimiento y es probable
gue sigan haciéndolo. Aunque algunas areas han mejorado, como la limpieza del sector
bancario, la politica econdmica 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 permitiria al gobierno ruso continuar con su pobre régimen
regulatorio, su control estatal y sus inversiones derrochadores, todo lo cual seguiria limitando
el peso econdmico y el potencial militar del pais.

Medidas ideoldgicas e informativas

La preocupacién de larga data de Rusia por la vulnerabilidad de su pueblo a las amenazas
de informacion, —en particular el miedo a lo que los rusos ven como propaganda
occidental— y la propension demostrada del gobierno ruso a intervenir en el discurso publico
cuando se siente amenazado han fortalecido la resistencia del pais a las operaciones de
influencia extranjera. Los medios de comunicacidn tradicionales en Rusia estdn, con raras
excepciones, bajo un control seguro a favor del régimen, dejando a Internet como el principal
medio para llegar directamente a la poblacidon. Ademas, las narrativas del régimen ruso
predisponen a gran parte de la poblacidn a ser escéptica de los mensajes contra el régimen
procedentes del extranjero.

A pesar de estas dificultades, se podrian lograr efectos limitados en la estabilidad interna
rusa y la imagen internacional mediante una campafia de informaciéon occidental que
ayudara a socavar aspectos clave de la pretensién de legitimidad del régimen y trabajara
junto con las vulnerabilidades preexistentes del régimen en cuestiones como la corrupcion.
Sin embargo, tal estrategia seria arriesgada. La participacién occidental en la politica rusa de
esta manera podria dar al régimen tanto cobertura como un incentivo para instituir una
represion violenta contra los grupos y activistas nacionales contra el régimen. También
podria llevar a Moscu a ampliar sus ya considerables esfuerzos para desestabilizar los
sistemas democraticos occidentales. Este enfoque podria iniciar una segunda Guerra Fria
ideoldgica entre Rusia y Occidente, de la que la desescalada podria ser dificil.
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Sin embargo, los recientes esfuerzos rusos para subvertir a las democracias occidentales
proporcionan una poderosa justificacion para que algun tipo de contracampafia sirva de
represalia, restablezca un grado de disuasién en este ambito 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 invasion de Crimea en 2014, Rusia ha emprendido
una serie de operaciones de informacidn e influencia muy agresivas contra las democracias
occidentales. La eficacia de estas operaciones ha variado sustancialmente, y la mayoria de
las medidas que los estados pueden tomar para limitar su vulnerabilidad a las acciones de
Rusia implican politicas internas y opciones politicas que estdn 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
econdmicas son uno de esos caminos, a lo largo del cual los EE. UU. El Congreso ya se ha
embarcado. Otro enfoque es establecer la disuasidn, o incluso lograr una retirada acordada
en tales actividades mediante el desarrollo de una capacidad de responder en especie a la
subversién rusa vy, si es necesario, demostrar la voluntad de emplearla.

Medidas geopoliticas

Otra forma de extender a Rusia es hacer que sus compromisos extranjeros sean mas
costosos, pero esto resulta ser bastante arriesgado para los Estados Unidos y sus aliados y
socios. A diferencia de la Union Soviética, Rusia no estda demasiado extendida
geograficamente. Aparte de Siria, sus compromisos extranjeros en Ucrania y el Caducaso son
relativamente compactos, contiguos a Rusia y en lugares donde al menos parte de la
poblacidn local es amigable y la geografia proporciona a Rusia ventajas militares. Las medidas
examinadas bajo este epigrafe tienden a correr el riesgo de contrarrestar la escalada por
parte de Rusia, a la que los Estados Unidos podria tener dificultades para responder de
manera efectiva.

El ejército ucraniano ya estd sangrando a Rusia en la region del Donbass (y viceversa).
Proporcionar mas equipo y asesoramiento militar de EE. UU. podria llevar a Rusia a aumentar
su participacion directa en el conflicto y el precio que paga por ello. Rusia podria responder
montando una nueva ofensiva y apoderandose de mas territorio ucraniano. Si bien esto
podria aumentar los costos de Rusia, también representaria un revés para los Estados Unidos,
asi como para Ucrania.

Los Estados Unidos tendran que decidir cdmo proceder en Siria una vez que el Estado
Isldmico sea expulsado de sus enclaves territoriales restantes en Raqqa y el valle inferior del
rio Eufrates. Una opcidn es establecer una zona protegida importante de EE. UU. en el este
del pais. Washington también podria reanudar la asistencia de EE. UU. a las fuerzas de la
oposicion restantes en el oeste, que, segln se informa, la administracion Donald Trump ha
suspendido. Sin embargo, sera dificil separar a los moderados de los elementos extremistas
de la oposiciéon vinculados a Al Qaeda, y cualquier fuerza apoyada por Estados Unidos en el
pais se enfrentaria a ataques del gobierno sirio y de las fuerzas de las milicias respaldadas
por Irdn, incluso si Rusia mantuviera su distancia. A largo plazo, esto podria resultar mas
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 Cducaso, Estados Unidos tiene menos opciones para ampliar Rusia. Rusia disfruta de
ventajas geograficas ain mayores alli, lo que hace que sea considerablemente mas caro, por
ejemplo, para los Estados Unidos defender a Georgia que para que Rusia amenacen con ella.
Del mismo modo, Estados Unidos no esta en una posicién fuerte para desafiar la influencia
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rusa en Asia Central por razones geograficas similares. Se podrian hacer esfuerzos para
persuadir a Moldavia de que se alinee mas estrechamente con Occidente y para expulsar a
la pequefia fuerza rusa de mantenimiento de la paz ubicada en el enclave de habla rusa
dentro de ese pais. Esto realmente ahorraria dinero a Rusia, incluso cuando forzé una
retirada humillante. Bielorrusia es el Unico aliado real de Rusia. Promover con éxito el cambio
de régimen vy alterar la orientacion del pais hacia el oeste seria un verdadero golpe para
Moscu. Pero las perspectivas de una llamada revolucién del color en Minsk son escasas, vy si
uno se volviera inminente, Rusia podria intervenir militarmente para evitarlo. Una vez mds,
esto extenderia a Rusia, pero generalmente se consideraria un revés para los Estados Unidos.

La mayoria de estas medidas, ya sea en Europa o en Oriente Medio, corren el riesgo de
provocar una reaccion rusa que podria imponer grandes costos militares a los aliados de los
Estados Unidos y grandes costos politicos a los propios Estados Unidos. Aumentar el
asesoramiento militar y el suministro de armas a Ucrania es la mas factible de estas opciones
con el mayor impacto, pero cualquier iniciativa de este tipo tendria 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 imposiciéon 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 imposicion de costos son aquellas que incorporarian una
combinacion de enfoques que son asequibles para los Estados Unidos, no crean riesgos
excesivos de inestabilidad y generan suficiente ansiedad en Moscu como para que Rusia se
vea obligada a invertir en costosas medidas defensivas (o contraofensivas). Los fuertes
contendientes a una estrategia de imposicion de costos contra Rusia incluyen inversiones en
misiles de crucero de largo alcance, misiles antirradiacion de largo alcance vy, si son lo
suficientemente asequibles como para ser producidos en grandes cantidades, aviones
auténomos o pilotados a distancia. Todos estos movimientos generarian presiéon sobre
Moscu para aumentar el alcance y las capacidades de los elementos terrestres y aéreos de
los sistemas integrados de defensa aérea de Rusia, lo que seria costoso. Las inversiones en
capacidades de guerra electrénica mas sofisticadas complementarian estas opciones, pero
podrian no desencadenar las inversiones rusas para contrarrestarlas si los lideres rusos no
supieran que los sistemas de guerra electrdnica de EE. UU. se habian mejorado. Promocionar
los posibles avances en tecnologias militares criticas también podria estimular una respuesta
rusa, incluso si el avance nunca se logra. Las ansiedades rusas con respecto a las opciones
anteriores podrian aumentar ain mas con los despliegues periddicos de bombarderos en
bases europeas y asidticas, junto con el despliegue de armas nucleares tacticas adicionales
en Europa y Asia.

Las opciones que no parecen ser buenos candidatos para una estrategia de costo incluyen
la colocacién de combatientes cerca de Rusia; el reemplazo o el despliegue de mas defensa
contra misiles balisticos; y el desarrollo de armas exdticas como los misiles balisticos
intercontinentales convencionales (como el Prompt Global Strike), las armas espaciales o los
aviones espaciales. Estas opciones podrian ser muy caras para los Estados Unidos,
potencialmente desestabilizadoras, o ambas cosas. Ademdas, Moscu podria contrarrestar a
algunos de ellos con relativa facilidad con modestas inversiones en capacidades adicionales.
Romper el régimen estratégico de control de armas nucleares pareceria ser la peor medida
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de todas, dados los costos y riesgos que implicaria tal medida, incluida una acumulacién
proporcional de capacidades chinas.

Por ultimo, aunque el desarrollo de satélites pequefios y la realizacién de otras inversiones
en la infraestructura orbital de los Estados Unidos probablemente no seria una estrategia
efectiva de imponer costos contra Rusia, tales inversiones podrian estar justificadas para
mejorar la resiliencia operativa de las capacidades espaciales de seguridad nacional de los
Estados Unidos.

Medidas Maritimas

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

Un patrullaje mds agresivo de EE. UU. y aliados cerca de las areas de la base naval rusa
podria hacer que Rusia adopte costosas contramedidas. Con un acceso limitado al mar
abierto, Rusia seria sensible a las amenazas que plantean estas areas, en particular el Artico,
hogar de su flota de submarinos de misiles balisticos nucleares, y el Mar Baltico y el Mar
Negro.

La guerra antisubmarina es una misién particularmente dificil y costosa. Operar con
frecuencia submarinos estadounidenses y aliados en esas aguas y hacer evidente su
presencia periddicamente podria llevar a Rusia a invertir mas en este exigente campo sin la
perspectiva de una mejora proporcional de la capacidad.

Del mismo modo, el despliegue de misiles de crucero antibuque terrestres o lanzados
aéreos en la costa del Mar Negro de la OTAN podria 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. Rumania probablemente seria el
candidato mas dispuesto a tal base.

Los Estados Unidos también podrian desarrollar misiles que pudieran suprimir las
defensas aéreas rusas (por ejemplo, un misil antirradiacién lanzado por un submarino y
merodeando) o vehiculos blindados de ataque y destruye (por ejemplo, una versién lanzada
por submarino del Sistema de Misiles Tacticos del Ejército). Cualquiera de las dos armas
podria cambiar las suposiciones de planificacidn rusas. Los planificadores militares rusos se
enfrentarian entonces a la perspectiva de aceptar un riesgo adicional en su planificacién
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 mayoria de estas estrategias maritimas es que Rusia
simplemente podria 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. Ademas, desde el punto de vista de los Estados Unidos, si bien las estrategias
maritimas tienen riesgos limitados de escalada con Rusia, podrian imponer un costo de
oportunidad significativo, lo que posiblemente haga que los Estados Unidos desplacen
activos limitados del Pacifico y China.

Medidas de tierra y multidominio
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En comparacion con los Estados Unidos o incluso los aliados de la OTAN en conjunto, Rusia
gasta mucho menos en sus fuerzas terrestres, pero la geografia le da ventajas notables. En
general, es mucho mas 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 determinacién frente a la coercidn rusa. Si bien tales
implementaciones pueden ser importantes para la disuasion, es posible que no funcionen
como parte de una estrategia de imposicidn de costos. Seguir presionando a los aliados de la
OTAN para que mejoren las capacidades de sus propias fuerzas podria conducir a un uso mas
productivo de los recursos occidentales.

Devolver importantes fuerzas terrestres de EE. UU. a Europa las haria mas rapidamente
disponibles para contingencias europeas (y algunas no europeas). Sin embargo, cuanto mas
cerca de la frontera rusa se posicionan estas fuerzas, mas probable es que aumenten la
tension y mas dificil podria ser redesplegarlas en otro lugar. Por lo tanto, las ubicaciones en
Europa Central podrian ser preferibles.

Los ejercicios mas grandes, mas frecuentes y mas cortos de la OTAN podrian mejorar la
disuasion al demostrar la resolucién y las capacidades de refuerzo de la Alianza y podrian
provocar cambios en las asignaciones de defensa rusa. Sin embargo, se volverian
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)
podria ser ventajoso con respecto a China, que no esta obligado por el acuerdo, pero seria
de poco beneficio adicional contra Rusia, dado que los misiles de crucero maritimos y aéreos
de EE. UU., que no estan 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. podria llevar a Rusia a reanudar la adhesién al régimen, pero
cualquier esfuerzo para desplegar realmente tales sistemas en Europa seria politicamente
desafiante, como lo fue en la década de 1980, y correria el riesgo de empeorar la estabilidad
estratégica en el continente.

Las inversiones incrementales en nuevas tecnologias con el fin de contrarrestar las
defensas aéreas rusas y aumentar los incendios a largo plazo en los Estados Unidos podrian
mejorar significativamente la defensa y la disuasion, al tiempo que obligarian a aumentar la
inversidon rusa en contramedidas. Las inversiones en tecnologias mas revolucionarias de
proxima generacion podrian tener efectos ain mayores, dadas las preocupaciones rusas
sobre los nuevos principios fisicos o las armas no tradicionales, —incluidas las armas de
energia dirigida, electromagnéticas, geofisicas, genéticas y radioldgicas,— pero también
podrian arriesgarse a amenazar a Rusia socavando el régimen y la seguridad del liderazgo.

Conclusiones

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

Las mayores fortalezas de Rusia se encuentran en los dmbitos militar y de la guerra de
informacion. Rusia ha desplegado sistemas avanzados de defensa aérea, artilleria y misiles
gue superan en gran medida la supresidon de la defensa aérea de EE. UU. y la OTAN vy la
capacidad de contrabateria de artilleria, 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 tecnologia con las antiguas técnicas de
desinformacidn, subversién y desestabilizacion.

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

Continuar expandiendo la produccién de energia de EE. UU. en todas sus formas, incluidas
las energias renovables, y alentar a otros paises a hacer lo mismo maximizaria la presiéon
sobre los ingresos de exportacién 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 econdmico de Rusia. Sin embargo, para
ser eficaces, estos deben ser multilaterales, involucrando (como minimo) a la Unién Europea,
que es el mayor cliente de Rusia y la mayor fuente de tecnologia y capital, mas grande en
todos estos aspectos que los Estados Unidos.

La combinacién de Rusia de espionaje politico y operaciones de informacién mejoradas
por Internet, junto con su larga experiencia en subversion 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 politicos democraticos. Sin
embargo, el liderazgo ruso también alberga temores (probablemente exagerados) de una
capacidad de EE. UU. para socavar el sistema ruso. Amenazar de manera creible podria ser la
forma mas efectiva de persuadir a los lideres rusos para que refuercen sus propios esfuerzos
en este dmbito. Cuestionar la legitimidad del régimen ruso, disminuir su posicidn en el pais y
en el extranjero, y apoyar abiertamente el cambio democratico probablemente no sacudird
los cimientos del estado ruso, pero podria ser suficiente para asegurar una forma de
distensidon mutua en este ambito de la guerra de la informacién.

Los gobiernos europeos han mostrado una creciente preocupacidon por la subversién
cibernética rusa. De hecho, este tema, tal vez incluso mds que la preocupacién por el
comportamiento ruso en Ucrania o Siria, podria fomentar el apoyo europeo a nuevas
sanciones contra Moscu.

Serd dificil aumentar los costos para Moscu de sus compromisos militares externos
porque la mayoria de ellos se encuentran en pequeiias areas adyacentes a Rusia y pobladas
por poblaciones comparativamente prorrusas. Aqui, la geografia otorga el dominio de la
escalada de Rusia, lo que significa que cualquier esfuerzo para promover una mayor
resistencia local podria enfrentar un severo rechazo, costoso para los Estados Unidos en
prestigio y para sus aliados locales en vidas y tierra. Siria podria haber sido un terreno mas
prometedor para promover la oposicién local a la presencia rusa en 2015, pero desde
entonces las fuerzas de la oposicidn siria han sido derribadas por el régimen e infiltradas aun
mas 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 mas viable de las alternativas geopoliticas consideradas, pero cualquier
esfuerzo de este tipo tendria que ser cuidadosamente calibrado para evitar la expansion del
conflicto.

Rusia no esta 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 podrian 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 especificas centradas en amenazar el
acceso maritimo limitado de la Rusia al Artico, el Mar Béltico y el Mar Negro podrian llevar a
Rusia a invertir en contramedidas costosas y en gran medida ineficaces. Las posibles medidas
de EE. UU. incluyen el patrullaje mas frecuente de submarinos nucleares cerca de las bases
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articas y el despliegue de misiles de crucero terrestres y/o lanzados aéreos cerca de la costa
del Mar Negro.

Rusia probablemente se sentiria obligada a igualar cualquier aumento en las capacidades
nucleares estratégicas de EE. UU. Entrar en una carrera de armamentos de este tipo seria la
mas arriesgada de las medidas que se examinan en este documento. Ademas, la expansién
de la defensa contra misiles balisticos de EE. UU. probablemente costaria a los Estados
Unidos mucho mds que la probable respuesta rusa, que seria aumentar su nimero de misiles
y ojivas.

La otra area en la que Rusia ha mantenido la paridad e incluso ha logrado la superioridad
es en la defensa aéreay los incendios de largo alcance. Aqui, una mayor inversion de EE. UU.
en la supresidn de la defensa aérea a largo plazo, la guerra electrénica mas avanzada, los
misiles de crucero nuevos y aéreos lanzados por el mar y de largo alcance, y sistemas mas
exoticos con capacidades avanzadas probablemente conducirian a una costosa respuesta
rusa.

Basar grandes fuerzas terrestres adicionales de EE. UU. en Europa podria ser necesario
para la disuasién y probablemente impulsaria una respuesta de postura de la fuerza rusa,
particularmente si estas fuerzas se posicionaran cerca de Rusia. Sin embargo, es probable
gue los costos para los Estados Unidos sean mds altos que los de Rusia, mientras que el
aumento de los despliegues cerca de las fronteras rusas aumentaria las tensiones, generaria
controversia entre los miembros de la OTAN y posiblemente provocaria reacciones rusas en
otros lugares.

La desaparicion del Tratado INF seria 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 estdn limitados por el tratado. Las violaciones rusas de este tratado
podrian hacer que los Estados Unidos se retiren, y esto podria ser ventajoso frente a China,
pero el despliegue de una nueva generacién de misiles INF en Europa seria costoso,
politicamente desafiante y, dependiendo del tipo de misil, potencialmente desestabilizador.

La mayoria de los pasos tratados en este informe son en cierto sentido escaladores, y lo
mas probable es que provoquen alguna contrarreescalada rusa. Por lo tanto, ademas de los
riesgos especificos 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 soportaria el costo
de este aumento de la competencia con menos facilidad que los Estados Unidos, ambas
partes tendrian que desviar los recursos nacionales de otros fines. Ampliar Rusia por su
propio bien no es, en la mayoria de los casos, una base suficiente para considerar los pasos
descritos aqui. Mas bien, estos deben considerarse en el contexto mas amplio de la politica
nacional basada en la defensa, la disuasién y, donde los intereses de EE. UU. y Rusia se
alinean, la cooperacion.
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Capitulo 1. Introduccion

CAPITULO UNO

INTRODUCCION

Este informe examina una serie de posibles medios para ampliar Rusia. Reconociendo que
cierto nivel de competencia con Rusia es inevitable, buscamos definir areas en las que
Estados Unidos puede hacerlo en su beneficio. Examinamos las medidas no violentas que
podrian hacer hincapié en el ejército de Rusia, su economia o la posicidn politica del régimen
en el paisy en el extranjero. Los pasos que postulamos no tendrian defensa o disuasién como
su propdsito principal, aunque podrian contribuir a uno o ambos. Mas bien, estos pasos se
conciben como elementos en una campafa disefada para desequilibrio del adversario, lo
gue 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 econdmicamente o
causando que el régimen pierda el prestigio y la influencia nacional y/o internacional.

Un punto de referencia histérico para tales medidas se puede encontrar en las politicas
de las administraciones de Jimmy Carter y Ronald Reagan durante la década de 1980. Estos
incluyeron una acumulacién 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
Afganistan, la intensificacion de la retérica antisoviética (el llamado imperio malvado) y el
apoyo a los disidentes en

Si bien sigue siendo incierto cuanto contribuyeron estas medidas a la desaparicion del
Pacto de Varsovia y al colapso de la Unidn Soviética, la politica de Estados Unidos a lo largo
de esa década requiridé que Moscu tomara algunas decisiones dificiles. Al final, el nuevo
liderazgo bajo Mikael Gorbachov retird las fuerzas soviéticas, primero de Afganistan y luego
de Europa del Este, al tiempo que acordod cortar las armas nucleares estratégicas y eliminar
los misiles de alcance intermedio basados en tierra.

También vale la pena sefalar que la mayoria de esas politicas estadounidenses de finales
de la Guerra Fria se concibieron en ese momento como medidas defensivas contra una Unidn
Soviética que se pensaba que era fuerte, cada vez mas fuerte y albergaba mas aspiraciones
expansivas. Ahora podemos ver que la Unidon Soviética de la era Reagan era mas débil de lo
gue se pensaba en ese momento, cada vez mas débil, y ya estaba muy extendida. Rusia hoy
no es la Unidn Soviética de finales del siglo XX. Es mas débil, pero mas contenido. Posee la
mitad de la poblacién y no domina casi ningln imperio externo. Rusia es, en consecuencia,
menos poderosa que la Unidn Soviética, pero su poblaciéon es mas homogénea, su territorio
mas compacto y su economia mas abierta. Si bien es una pregunta abierta si el régimen de
Vladimir Putin es tan fragil como el de la Unién Soviética en sus ultimos afios, probablemente
no lo sea. Sin embargo, si bien la politica de EE. UU. debe centrarse en hacer frente al
liderazgo actual de Rusia, también deberia ser una consideracion establecer condiciones que
incentiven un mejor comportamiento por parte de los eventuales sucesores de Putin.

Rusia tampoco es el adversario potencial mas formidable de Estados Unidos hoy en dia.
Rusia no puede permitirse el lujo de competir cara a cara con los Estados Unidos, mientras
gue China si puede, con cada vez mas fuerza. Algunas medidas que podrian hacer hincapié
en Rusia a bajo costo para los Estados Unidos podrian provocar respuestas chinas que, a su
vez, podrian hacer hincapié en los Estados Unidos. Washington ya no estd en una
competencia bipolar con Moscl, y esto introduce nuevas complejidades en cualquier
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esfuerzo por disefiar estrategias de imposicién o extension 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 Unico de costos y riesgos que los responsables politicos deben sopesar sus
beneficios potenciales. Ademas, la mayoria 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
requeririan que la participacion de los aliados fuera efectiva.

Este informe examina una variedad de medidas que Estados Unidos y sus amigos y aliados
podrian tomar para extender Rusia. La mayoria entran en la categoria conocida como
estrategias de imposicidon de costos, cuyo propdsito es imponer una carga a un adversario
potencial que es mayor de lo que se habria impuesto de otra manera e idealmente es menor
que la carga asumida por el lado imponente. Las actividades que Estados Unidos ya esta
llevando a cabo, como garantizar la seguridad de sus aliados en la Organizacién del Tratado
del Atlantico Norte (OTAN), podrian imponer costos a Moscu, pero no imponen estrategias
per se, porque no estan disefiadas principalmente para extender Rusia.

METODOLOGIA

Este trabajo se basa en un largo género de trabajo intelectual sobre la competencia a largo
plazo. Como ya se menciond, el concepto de extender Rusia tiene ciertos andlogos histdricos
a las estrategias de EE. UU. para la competencia a largo plazo durante la Guerra Fria, algunas
de las cuales se originaron en la Corporacion RAND, que se especializd en este pensamiento
listo para usar, especialmente en la primera mitad de la Guerra Fria.! En 1972, Andrew W.
Marshall, mas tarde el director del grupo de expertos interno del Pentagono Office of Net
Assessment, publicé el ampliamente influyente informe RAND, Long-Term Competition with
the Soviets: A Framework for Analysis.? Marshall argumentd que con la Unidn Soviética
cerrando la brecha con los Estados Unidos en investigacion y desarrollo militar (I+D), los
Estados Unidos necesitaban cambiar su pensamiento estratégico—de tratar de mantenerse
por delante de la Unién Soviética en todos dimensiones para tratar de controlar la
competenciay canalizarla hacia dreas de ventaja competitiva de EE. UU.3 Si se hace con éxito,
concluyé Marshall, Estados Unidos podria impulsar a la Unidn Soviética a trasladar sus
recursos limitados a dreas que representaban una amenaza menor.* Estrategas posteriores
etiquetaron el documento de Marshall como "una contribucidon fundamental al pensamiento
estratégico de EE. UU. en el mundo posterior a la Guerra Fria".°

Gracias en gran parte a RAND, y mas tarde a la Oficina de Evaluacion de la Red, el trabajo
sobre estrategias competitivas continud a lo largo de la Guerra Fria.® Después de que termind
la Guerra Fria, los analistas trataron de aplicar el concepto, con diferentes grados de éxito, a
nuevos adversarios, desde los insurgentes en Irak hasta la creciente China.” En este informe

! Daniel I. Gouré, "Descripcion general de la Iniciativa de Estrategias Competitivas", en Thomas G. Mankhen, ed., Estrategias

competitivas para el siglo XXI: Teoria, Historia y Prdctica, Stanford, California: Stanford University Press, 2012, p. 92.

2 A. W. Marshall, Competencia a largo plazo con los soviéticos: Un marco para el andlisis, Santa Ménica, California: RAND

Corporation, R-862-PR, 1972

3 Marshall, 1972, p. vii.

4 Marshall, 1972, p. viii.

5 Citado en Gouré, 2012, p. 90.

6 Para una historia concisa, véase Gordon S. Barrass, "EE. UU. Estrategias competitivas durante la Guerra Fria" en Thomas G.

Mankhen, ed., Estrategias competitivas para el siglo XXI: teoria, historia y prdctica, Stanford, California: Stanford University Press,
2012.

7 Gouré, 2012, pp. 101-102
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Para desarrollar las medidas para extender Rusia discutidas en este informe, primero
encargamos un analisis de las ansiedades y vulnerabilidades rusas (cuyo borrador se refleja
ahora en el capitulo dos). Las medidas disefiadas para extender Rusia pueden producir los
efectos deseados solo si se conocen a los lideres rusos y, a menudo, por el pueblo ruso, y si
se corresponden de alguna manera con vulnerabilidades autopercibidas e inducen a la
accién. 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 econdmicamente; no son
fines en si mismos. De hecho, un riesgo discutido a lo largo de este informe es que Rusia
podria 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 econdmicos, geopoliticos, ideoldgicos,
informativos y militares para explotarlas. Basandonos en estas opiniones de expertos y en
los debates politicos actuales, desarrollamos una serie de medidas potenciales que podrian
ampliar Rusia. Después de describir cada medida, evaluamos los costos y riesgos asociados a
cada una y la perspectiva de éxito. ¢Podria la medida imponer una carga desproporcionada
a Rusia, y cuales son las posibilidades de que lo haga?

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
mas cualitativos de los investigadores. Si bien creemos que estas sentencias capturan con
precision si cada medida impondria costos o incurriria en costos para los Estados Unidos, el
analisis futuro se beneficiaria de estimar las cantidades en ddlares involucradas de manera
mas rigurosa.

DESCRIPCION GENERAL Y EL ARGUMENTO CENTRAL DEL INFORME

Comenzamos evaluando las vulnerabilidades rusas y lo que sabemos sobre las ansiedades
rusas en el capitulo dos. Nuestra discusion sobre las opciones politicas para extender Rusia
comienza en el Capitulo Tres, en el que consideramos medidas econdémicas para extender
Rusia, incluidas sanciones y medidas para mantener bajos los precios mundiales del petréleo
y el gas y, por lo tanto, los ingresos de exportacion de Rusia. En el capitulo cuatro,
consideramos medidas politicas, informativas e ideoldgicas para reducir la influencia rusa en
el extranjero y cuestionamos el apoyo popular del régimen en casa. En el capitulo cinco,
examinamos las posibilidades de aumentar el costo para Rusia de sus compromisos militares
externos en el Caucaso, Ucrania y Siria. En los capitulos seis, siete y ocho, a la postura de la
fuerza militar y el desarrollo de armas en los ambitos aeroespacial, maritimo y terrestre,
respectivamente. Finalmente, discutimos nuestras conclusiones generales en el Capitulo
Nueve sobre los beneficios, los riesgos y la probabilidad de éxito para extender Rusia, asi
como las implicaciones para los EE. UU. Ejército, en particular.

No recomendamos todas estas medidas, ni ninguna combinacién particular de ellas. El
propdsito de este estudio no es proponer una politica 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 pais. La mayoria de los pasos cubiertos en este informe son
potencialmente escaladores, y lo mas probable es que provoquen alguna contrarreescalada
rusa. Los Estados Unidos deben considerar y evaluar las posibles opciones de
contrarreescalacion rusa disponibles y tratar de negarlas o neutralizarlas como parte de la
estrategia general de los Estados Unidos. Por lo tanto, ademads de los riesgos especificos
asociados con cada medida, hay un riesgo adicional asociado a una competencia
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generalmente intensificada con un adversario con armas nucleares a considerar. Finalmente,
aunque Rusia soportaria el costo de este aumento de la competencia con menos facilidad
que los Estados Unidos (y, potencialmente, sus amigos y aliados), ambas partes tendrian que
desviar los recursos nacionales de otros fines.
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CAPITULO DOS

LAS ANSIEDADES Y VULNERABILIDADES DE RUSIA

La maxima 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 dias 19 y 20.1! En algunos aspectos, la Rusia
contempordnea es un pais en prolongado estancamiento. Su economia depende de las
exportaciones de recursos naturales, por lo que la caida de los precios del petrdleo vy las
sanciones econdmicas han causado una disminucién significativa en los niveles de vida de
muchos ciudadanos rusos. La poblacién rusa estd envejeciendo rapidamente, lo que
disminuye la mano de obra disponible para sus industrias y militares y aumenta la carga
econdmica nacional de su creciente poblacidon de edad avanzada. La politica rusa es cada vez
mas autoritaria, sin una alternativa politica viable al gobierno altamente personalizado del
presidente Putin. Militar, econémica y politicamente, la Federacidén de Rusia ejerce mucha
menos influencia global que la Unién Soviética durante la Guerra Fria. Sin embargo, estos
problemas desmienten el hecho de que Rusia haya ganado fuerza econdmica y peso
internacional bajo Putin. Rusia es un pais 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 Unién Soviética, Rusia todavia posee
capacidades militares sustanciales, y su ubicacién geografica 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.

Rusia ha demostrado esta capacidad de ejercer un poder mucho mayor que otros paises
con recursos econdmicos e industriales comparables en muchos momentos de su historia. La
Rusia zarista se expandid para controlar uno de los imperios mds grandes de la historia
humana a pesar de mantener una economia feudal hasta finales del siglo XIX. En el siglo XVI,
el gobierno del zar Ivan IV (El Terrible) establecié una fabrica de armas de fuego y sus fuerzas
derrotaron a la primera potencia militar de la época, la Turquia otomana. A principios del
siglo XVIII, el occidentalizador Zar Pedro | (El Grande) establecio industrias de construccion
naval y fabricacién de armas basadas en modelos occidentales, y luego humillé a Suecia en
la guerra que establecié firmemente a Rusia como una de las principales potencias europeas.
El intento de Napoledn de conquistar el Imperio Ruso demostro su perdicion. Mientras que
el brutal invierno ruso adelgazé las filas de la multinacional Grande Armée de Napoledn, no
hizo nada para ayudar con las campafias posteriores que concluyeron con la rendicién de
Paris a un ejército en su mayoria ruso en 1814.2 La vergonzosa derrota de Rusia por Gran
Bretana y Francia en la Guerra de Crimea (1853-1885) solo detuvo brevemente su continua
expansion territorial

La Unién Soviética también se jacta de un poder militar desproporcionado en relacién con
su economia en general. La Primera Guerra Mundial y la posterior Guerra Civil Rusa
devastaron la industria rusa, con el resultado de que la Unidn Soviética apenas podia fabricar
armas modernas en la década de 1920. La campafiia de industrializacién del dictador Joseph

LEl origen de esta cita no estd claro, pero ha existido durante cientos de afios. Ver Mark N. Katz, "Policy Watch: ¢ Rusia es fuerte
o débil?" UPI, 10 de julio de 2006.
2 Dominic Lieven, Rusia contra Napoledn: La batalla por Europa, 1807 a 1814, Londres: Penguin UK, 2009.
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Stalin comenzé a finales de la década de 1920, en parte debido a la ansiedad de los lideres
comunistas de que no pudieran ganar una guerra contra un adversario como Gran Bretafia o
Alemania.? La economia de mando privilegié la produccion militar, lo que permitié a los
lideres canalizar recursos a la defensa a expensas de la economia civil. Los niveles de vida
reales cayeron notablemente bajo el gobierno de Stalin, incluso en comparacién con la ya
austera década de 1920 e incluso cuando la Unidn Soviética desarrollé una formidable
capacidad para producir armas de calidad, como el tanque T-34, en gran cantidad. La invasién
nazi destruyo gran parte de la industria soviética, pero la Unidn Soviética de la posguerra fue
mas poderosa militarmente que nunca, lo que permitid a Stalin desafiar una orden de
posguerra dominada por Estados Unidos.* En su apogeo, la Union Soviética desafid a los
Estados Unidos como par militar en muchos dominios, especialmente las fuerzas nucleares
estratégicas, y lo superd seriamente Gracias a su economia de mando y a los menores costos
de mano de obra, la Unidén Soviética podria dedicar una parte mucho mayor de su economia
mas pequeiia a los militares que los Estados Unidos, lo que le permitiria igualar las
capacidades de defensa de los Estados Unidos. Este factor se combind con los inmensos
recursos naturales y humanos de la Unidn Soviética para convertirla en el adversario mas
capaz al que los Estados Unidos se hayan enfrentado.

En otros puntos, sin embargo, Rusia y la Unidn Soviética se vieron humilladas por
potencias mucho mas pequefias. La derrota de Rusia en la guerra ruso-japonesa (1904-1905)
conmociond al mundo y condujo a una revolucién politica en el imperio zarista. Del mismo
modo, Finlandia mantuvo su independencia de la Unidon Soviética en la feroz Guerra de
Invierno de 1940. El tamafio y la poblacién, enormemente mayores de Rusia, no podrian
compensar en estos casos su mala gestién y su mal gobierno. Pero, como descubriod Hitler,
las vulnerabilidades sistémicas de Rusia podrian ser dificiles de explotar en la préctica, incluso
para un poder de sus pares.

Mientras que muchos observadores en los afos inmediatos posteriores a la Guerra Fria
descartaron el estatus de poder global de Rusia como una herencia de rapida depreciacion
de la Unidn Soviética que pronto se uniria 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 mds pequefio de la Unidn Soviética; tiene
diferentes fortalezas y vulnerabilidades que las del antiguo imperio comunista. En muchos
aspectos, es menos poderoso que la Unidn Soviética, con una reduccién considerablemente
del territorio, la poblacidn y la participacion de la economia mundial, pero la Federacién de
Rusia es un pais considerablemente mds normal, habiendo perdido las debilidades mas
criticas de la Unidn Soviética al abandonar el socialismo estatal, la ideologia bolchevique y
una gran cantidad de naciones satélite que no dispuestas. Lo mas importante es que las
ambiciones de Moscu generalmente se han reducido junto con sus recursos. La Union
Soviética prometid construir una sociedad perfeccionada que fuera tan igual de préspera, y
tratd de exportar esta visién a todos los rincones del mundo. El alcance universal de estos
objetivos llevé al Kremlin a despilfarrar enormes recursos tratando de difundir y defender el
comunismo. En la medida en que la Rusia de Putin tiene una ideologia coherente, es una
mezcla de nacionalismo ruso del siglo XIX y posmodernismo del siglo XXI, cuyos objetivos
limitados son mucho mas alcanzables que los del marxismo-leninismo. Las estrategias
competitivas que podrian haber funcionado bien contra la Unién Soviética podrian resultar
menos exitosas contra la Rusia contempordnea, y viceversa.

3 Irina V. Bystrova, Sovetskii voenno-promyshlennyi komplks: problem stanovleniia i razvitiia (1930-1980-e gody) [El Complejo

Militar-Industrial Soviético: Problemas de Establecimiento y Desarrollo (Afios 1930-1980)], Moscu: Institut Rossiiskoi Istorii RAN,
2006, Capitulos 1-

4 Bystrova, 2006.
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RusIA DESDE 1991

Putin estd lejos de ser el Unico autor del actual régimen autocratico de Rusia. Los aspectos
antidemocraticos del gobierno actual del pais se remontan al colapso de la Unidn 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 Federacidon Rusa, construir un
estado ejecutivo altamente centralizado que margind a sus rivales politicos. Yeltsin insistio
en que estos pasos dramaticos eran esenciales para preservar la naciente democracia de
Rusia y navegar por la dificil transicién a una economia de mercado, pero en retrospectiva
sentd las bases para el dominio dominante de su sucesor.

DE YELTSIN A PUTIN

La retdrica de Yeltsin en apoyo de la democracia y los mercados libres jugd un papel
preeminente en la siembra de la desconfianza de los rusos actuales en estos conceptos.” El
rapido colapso del gobierno comunista a principios de la década de 1990 fue el resultado de
que el estado soviético perdio su legitimidad y el continuo declive de la economia de la Unidn
Soviética. El gobierno de Yeltsin prometié que una rapida transicion a una economia de
mercado, llamada "terapia de choque", seria la forma menos dolorosa de alejarse del pasado
socialista del pais.® En 1993, la legislatura de Rusia, el Congreso de Diputados del Pueblo,
desafié los planes de liberalizacién econdmica de Yeltsin. Esto llevd a una crisis que
finalmente culmind con el presidente que ordend al ejército ruso que disparara contra el
edificio del parlamento y una subsiguiente pelea callejera que maté a cientos de personas.
Yeltsin insistid en que el parlamento rebelde habia sido una repeticién del fallido golpe de
estado de agosto de 1991 y que sus lideres buscaban destruir el gobierno democratico en el
pais, una afirmacién que la mayoria de los rusos encontraron plausible en ese momento. A
sus consecuencias, abogd con éxito por la adopcidn de una nueva constitucion 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.”

La nueva constitucion elimind los obstdculos al programa de reforma econdmica de
Yeltsin, que procedié con resultados desastrosos. Un pufiado de individuos bien colocados
jugaron el proceso de privatizacién para acumular la mayor parte de la riqueza del pais para
si mismos, lo que llevé a la aparicion de una pequefia clase de oligarcas que compitieron por
el poder. Mientras tanto, la privatizacion se acelerd en lugar de revertir el ya abrupto declive
econdmico del pais. La inflacion 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 estan descontentos con la supuesta democracia y libre empresa
de Yeltsin, y con el propio presidente.

La profunda impopularidad de Yeltsin llevé a una grave amenaza de que seria derrocado
en las elecciones presidenciales de 1996. Basandose en la infelicidad de los votantes con las
reformas econdmicas de Yeltsin, Gennady Zyuganov, el candidato del Partido Comunista de
la Federacion de Rusia, tuvo una posibilidad real de reemplazar a Yeltsin. Gracias
sustancialmente a la dominacidn de los medios rusos por parte de Yeltsin y sus aliados

5 Un estudio de 2014-2015 del Centro Levada encontré que solo un pequefio porcentaje de rusos asociaba la palabra

demokratiia (democracia) con el "caos de los 90". Denis Volkov y Stepan Goncharov, "OEMOKPATUA B POCCUN: YCTAHOBKU
HACEJIE

6 "'Terapia de choque', con énfasis en el shock", Newsweek, 12 de enero de 1992.
7Thomas F. Remington, Politica en Rusia, Londres: Routledge, 2015, pp. 57-66.
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oligarcas, Yeltsin sacé un estrecho margen de victoria en las elecciones y siguid siendo
presidente.

El segundo mandato de Yeltsin también resultdé problematico. La mala gestién econdmica
y los bajos precios del petréleo llevaron a la devaluacién del rublo en 1998, lo que resulté en
un colapso econdmico ain mas profundo. A finales de la presidencia de Yeltsin, el producto
interior bruto (PIB) ruso habia disminuido un 45 por ciento desde su ya bajo nivel a finales de
la década de 1980 (Figura 2.1). Mientras tanto, Yeltsin sufria de mala salud, alcoholismo y
creciente impopularidad. La inestabilidad también afligié a su gobierno. El presidente paso
por una sucesion 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
renuncio a finales de ese afio y nombré al popular primer ministro como presidente interino,
esencialmente haciendo de Putin su sucesor cuidadosamente seleccionado. Putin devolvié el
favor al firmar un decreto que protege a Yeltsin y a su familia del enjuiciamiento por
corrupcién.®

El presidente Putin practicé una versién mas sofisticada y competente de la politica de
poder personal de su predecesor. Inicialmente construyendo su popularidad sobre la base
de su enérgica persecucion de la Segunda Guerra de Chechenia, Putin se beneficid del
aumento de los precios internacionales de la energia que estimuld un fuerte crecimiento
econdémico en Rusia. Los niveles de vida finalmente comenzaron a aumentar después de mas
de una década de declive y estancamiento, puliendo la legitimidad del presidente.

Figura 2.1
Producto interior bruto de la Federacion de Rusia, 1989-2016
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FUENTE: Banco Mundial, “World Development Indicators (WDI)”, archivo de datos, Washington, D.C.,
sin fecha-b.

NOTA: Las medidas estan en miles de millones de ddlares estadounidenses constantes de 2010,
convertidos por tipos de cambio.

DECLIVE MILITAR Y PERDIDA DE INFLUENCIA DIPLOMATICA

A lo largo de la década de 1990, el ejército ruso sufrié un fracaso en la modernizacién y
una fuerte disminucion de las capacidades reales. La Federacidon de Rusia heredd un gran
ejército de reclutamiento de la Unidn Soviética que estaba mal adaptado a las necesidades y
recursos del pais, con un gran nimero de tropas desplegadas en antiguas bases soviéticas en
el extranjero hasta mediados de la década de 1990. Mientras tanto, la angustia econdmica y
presupuestaria del pais llevd a una pausa en la adquisicidn de hardware militar avanzado y al
mantenimiento inadecuado de las existencias existentes. El estado degradado del ejército
ruso en los aflos inmediatamente posteriores a 1991 llevd a su humillante incapacidad para

8 Martin Nicholson, "La Rusia de Putin: ralentizar el péndulo sin detener el reloj", Asuntos Internacionales (Real Instituto de

Asuntos Internacionales 1944-), Vol. 77, No. 4 de octubre de 2001, p. 868.
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asegurar la victoria en la Primera Guerra de Chechenia (1994-1996).° A pesar de estas
vergilienzas, Rusia continud invirtiendo en fuerzas nucleares estratégicas modernizadas,
incluso mientras aceptaba la asistencia de Estados Unidos para reducir el tamafio de su
arsenal nuclear.

Del mismo modo, Rusia nunca abandond su determinacion de seguir siendo una fuerza
diplomatica influyente. Boris Yeltsin inicialmente esperaba una mayor integracién en las
instituciones occidentales, posiblemente incluso la pertenencia a la OTAN para Rusia, pero
pronto quedd claro que esto no estaba en las cartas. Aun asi, Moscu cooperd estrechamente
con los Estados Unidos en el control de armamentos y la no proliferacién nuclear en la década
de 1990. Mientras que los gobiernos occidentales ignoraron en gran medida las
preocupaciones rusas sobre su lugar en la evolucidn de la orden posterior a la Guerra Fria de
Europa, y a pesar de la debilidad econdmica de Rusia, el presidente Bill Clinton patrocind la
adicion del pais al Grupo de los Siete (G-7) para aplacar al Kremlin después de la ronda inicial
de expansion de la OTAN posterior a la Guerra Fria.'® 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 resultd en una breve crisis internacional y un breve escalofrio
en las relaciones entre la OTAN y Rusia. Sin embargo, después de asumir el cargo a finales de
1999, Putin buscd una relacién mas constructiva con la OTAN. Los funcionarios rusos
expresaron su esperanza de que la OTAN pasara de ser una alianza militar antagdnica hacia
Rusia a una organizacion politica con la que Moscu pudiera cooperar. El Kremlin esperaba
gue su asistencia a la campana liderada por la OTAN en Afganistan alentara a la OTAN a
corresponder y respetar los intereses rusos. La respuesta silenciosa de los lideres rusos a la
expansion de la OTAN en 2004 para incluir a las tres antiguas naciones balticas 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 Revolucién de las Rosas de 2003 en
Georgia y la Revolucién Naranja de 2004 en Convencidos de que las medidas diplomaticas
habian demostrado ser impotentes para resistir una mayor expansién de la OTAN y evitar las
llamadas revoluciones de color, los lideres rusos emprendieron una intervencién militar en
Georgia en 2008 para sefalar su determinacién de evitar una mayor expansion de la Alianza
en las antiguas republicas soviéticas que se conocen como las cercanas al extranjero de Rusia.
Mientras que las fuerzas rusas lograron una rdpida victoria sobre los georgianos, la campafia
dejo claro que el ejército ruso seguia necesitando desesperadamente una reforma.?

MILITAR RUSO CONTEMPORANEO

El actual ejército ruso es una fuerza de combate capaz, aunque desigual. Sus fuerzas
terrestres y aéreas pueden dominar militarmente el pais cercano al extranjero, dejando a
otras antiguas republicas soviéticas con escasas esperanzas de prevalecer en una
confrontacidn militar directa con Moscu. El Kremlin también posee un elemento disuasorio
nuclear estratégico sobreviviente que consiste en misiles balisticos intercontinentales
terrestres (ICBM), misiles balisticos lanzados por buques basados en submarinos (SLBM) y
bombarderos con misiles de crucero lanzados por aire, junto con un formidable arsenal de
armas nucleares tacticas.’ Gracias a décadas de inversidn sostenida, Rusia cuenta con

9 Jean-Francois Ratelle, "Una evaluacion critica de la beca sobre conflictos violentos en el Cducaso Norte durante el periodo
postsoviético", Caucasus Survey, Vol. 3, No. 1, 2015.

10 G-7 incluye Canada, Francia, Alemania, Italia, Japon, el Reino Unido y los Estados Unidos. Fue fundada para facilitar las
iniciativas macroeconémicas compartidas de sus miembros en respuesta al colapso del tipo de cambio en 1971.

1 Tor Bukkvoll, "El rendimiento militar de Rusia en Georgia", Military Review, Vol. 89, No. 6, 2009.

12 Hans M. Kristensen y Robert S. Norris, "Fuerzas Nucleares Rusas, 2016", Boletin de los Cientificos Atomicos, Vol. 72, No. 3,
2016.
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capacidades avanzadas de defensa aérea.'® En comparacion con los Estados Unidos (o la
Unidén Soviética), la Rusia de Putin tiene una capacidad limitada para proyectar fuerza, pero
derrotarla en su territorio seria extremadamente desafiante y costoso. . Ademads, mantiene
estas capacidades con un presupuesto de defensa comparable al de varias potencias
militares mas débiles, como se ilustra en la Figura 2.2.1

15

ESFUERZOS DE REFORMA

Después de décadas de reformas militares fallidas que se remontan al periodo soviético,
el ejército ruso se ha alejado con éxito en los Ultimos afios de las estructuras y conceptos
institucionales anticuados que heredd de la Unidn Soviética. La Unidn Soviética mantuvo un
inmenso ejército reclutado principalmente para luchar en una campafia 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 oposicion institucional esperé una reforma significativa durante casi 20
afios. A finales de la década de 2000, el pais renovo su sistema de reclutamiento esclerdtico
y masivamente impopular. Si bien el servicio militar obligatorio universal todavia existe en
Rusia, el periodo de reclutamiento se redujo de dos afios a uno, y los militares han
aumentado el papel de los soldados voluntarios (denominados soldados contratados), que
finalmente superaron en nimero 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
tamafio 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 mas
profesional y efectiva. Junto con estas reformas institucionales, Rusia también ha estado
reconsiderando sus conceptos operativos. Los observadores occidentales no estan de
acuerdo con el nivel de aceptacién por parte de los lideres militares rusos de conceptos como
"guerra hibrida" y propuestas como "escalar la desescalada" con armas nucleares, pero la
incautacion de Crimea en 2014 demostrd la capacidad del ejército ruso para librar una
campafia militar no convencional.®®

Figura 2.2

Gasto en defensa de 2016 de Rusia, Arabia Saudi, India, Francia y Reino Unido
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13 Servicios de Manejo de Informacidn Jane's, "Sistemas Estratégicos de Armas", Jane's Sentinel Security Assessment - Rusiay el
CIS, Englewood, Colorado: IHS Global Limited, 25 de abril de 2016c; Servicios de Manejo de Informacién Jane's, "Fuerza Aérea",
Jane's Sentinel Security Assessment - Rusia y el CIS, Englewood, Colorado.:

14 Centro para el Andlisis de Estrategia y Tecnologia, Gosudarstvennye programmy vooruzheniia Rossiiskoi Federatsii: problem
ispolneniia i potentsial potimizatsii, Moscu, 2015, p. 16.

15> Emmanuel Karagiannis, "Las intervenciones rusas en Osetia del Sur y Crimea en comparacion: rendimiento militar, legitimidad
y objetivos", Politica de seguridad contemporanea, Vol. 35, No. 3, 2014.
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En 2016, el gasto en defensa en Rusia fue de aproximadamente una décima parte del de
los Estados Unidos,® Esta suma financid una fuerza activa de alrededor de 770.000 soldados
y 2 millones de reservistas.'” Significativamente, los lideres 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 resultara dificil 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 politica.

17
Si bien gran parte del equipo militar ruso todavia se remonta al periodo soviético, Rusia
lanzé un ambicioso programa de modernizacidn a principios de la década para proporcionar
a los militares "un 70 por ciento de equipo moderno para 2020".'3Si bien la crisis
presupuestaria posterior a Crimea ha obligado al Kremlin a reducir estos objetivos, la
generosa financiacion a principios de la década de 2010 permitié un progreso sustancial.?

COMPLEJO MILITAR-INDUSTRIAL

Para apoyar a sus militares, Rusia mantiene un vasto complejo militar-industrial. Definido
en la ley y la politica rusas como el complejo industrial de defensa, esta supervisado por la
Comision Militar-Industrial. Formalmente dirigido por el propio Putin, este organismo
produce tanto el Plan Estatal de Armamento, que guia la planificacion de adquisiciones a
largo plazo, como la Orden de Defensa del Estado anual, que determina cdmo se gasta el
presupuesto de adquisiciones ruso cada afio.?° El complejo militar-industrial ruso ha
demostrado que puede producir armas modernas, aunque solo sea en numeros
relativamente limitados. Ciertos sistemas favorecidos por los responsables de la toma de
decisiones rusos se han beneficiado de décadas de inversién 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 moviles. El rdpido negocio de exportacién de armas de Rusia, —que
se estima en un total de unos 14.500 millones de délares en 2016 —, da fe de la calidad y el
valor que ofrecen sus armas.??

18

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 econdmica del pais, pero las dreas
débiles permanecen.?? Gran parte de la industria de defensa de Rusia ha sido descuidada
desde la época soviética y necesita desesperadamente la modernizacidn del capital. Las
instalaciones de produccién critica y los proveedores estdn ubicados en las antiguas
republicas soviéticas que ahora son hostiles a Rusia, en particular a Ucrania, lo que requiere
costosos programas de sustitucion.?® Al igual que el resto de la economia rusa, el complejo
militar-industrial esta plagado por la corrupcién, aunque esto podria no ser particularmente
malo para los estandares rusos.?* Ademas, gran Tanto los criticos rusos como los occidentales

16 |nstituto Internacional de Investigacidn de la Paz de Estocolmo, 2016.

7 John Chipman, ed., The Military Balance 2016, Londres: Instituto Internacional de Estudios Estratégicos, 2016, pp. 22-23

18 Julian Cooper, Programa de armamento estatal de Rusia para 2020: Una evaluacion cuantitativa de la implementacion 2011-
2015, Estocolmo: FOI, 2016, p. 3.

9 Cooper, 2016.

20 Cooper, 2016, p. 10.

21 pytin dio esta cifra en una reunién de noviembre de 2016 del Consejo del Presidente para el Desarrollo Estratégico y los
Proyectos Prioritarios. "Putin: podderzhim exporterov i predpriatiia OPK", Vesti Ekonomika, 25 de noviembre de 2016.

22 Richard Connolly y Cecilie Sendstad, "Russian Rearmement: An Assessment of Defense-Industrial Performance", Problems of
Post-Communism, Vol. 62, No. 2, 2016.

2 Cooper, 2016, pp. 39-41.

24 Aunque no se dispone de una estimacion sistemdtica del costo de la corrupcion en el sector de defensa ruso, el sitio web de
la Comisién Militar-Industrial reprodujo un articulo de peridédico del analista de defensa Vitalii Ovechkin afirmando que
"probablemente totalizara decenas de miles de millones de rublos". Vitalii Ovechkin, "Kak Voenno-promyshlennaia kommissia Rossii
boret'sia s korruptsiei", Lenta VPK, 22 de abril de 2015.
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a menudo acusan de que el aislamiento de las fuerzas del mercado es una debilidad critica
del complejo militar-industrial ruso, pero esta lejos de estar claro que esto presenta una
vulnerabilidad que podria ser explotada por una estrategia que imponga costos.?> 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 comparacién con los costos.?®

VULNERABILIDADES POTENCIALES

A la vista de todas sus fortalezas, la industria militar y de defensa rusa todavia 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 comparacion con otros servicios. Si bien la calidad del soldado ruso promedio y
su equipo estd mejorando, todavia esta muy por debajo de los estdndares estadounidenses.
La necesidad de recapitalizar la industria de defensa y la insuficiencia de los fondos
disponibles para hacerlo han ayudado a perpetuar estas debilidades criticas. Areas como la
construccion naval de superficie estdn en condiciones de parlo, lo que contribuye a una
modernizacion desigual. Ademas, el capital cientifico 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 mas protegido de los efectos de
la crisis presupuestaria de Rusia que otras areas del presupuesto estatal, pero es probable
gue solo sea cuestion de tiempo antes de que las realidades econdmicas se pongan al dia con
las ambiciones militares de Moscu.

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

Tabla 2.1
Vulnerabilidades militares actuales de la Federacion de Rusia

Costo potencial

de la estrategia Impacto potencial en Posible retroceso para

Vulnerabilidad

Explotacion
Estratégica por
Estados Unidos

de extension del
gobierno de EE.
UU. para Rusia

poblacion rusa de EE.
UU. Estrategia de
extension

Estados Unidos y sus aliados
a partir de la estrategia de
extension de EE. UU.

Desventaja
comparativa en
fuerza terrestre
recursos

Moderado; no esta
claro como
respondera Rusia al
aumento de las
capacidades de la
OTAN

Necesidad de
reasignar recursos
de otras areas de
gasto militar 'y
civil.

Probably limited

Esfuerzos  exitosos  para
modernizar  las  fuerzas
terrestres que podrian

aumentar la amenaza para
los aliados de la OTAN

Necesidad de Moderado a Incapacidad cada Reasignacion derecursos Posibles ventas rusas de
recapitalizar la  significativo; las  vez mayor para delasnecesidades civiles hardware militar avanzado a
industria de sanciones dirigidas desarrollar y alaindustria de defensa  posibles adversarios (es
defensa desplegar decir, S-400 a Iran)

% D. K. Latiushenok, "Sovremmenoe sostoianie oboronno-promyshlennyi kompleksa Rossii", Vestnik Sibirskogo

gosudarstvennogo aerokosmicheskogo universiteta im. Akademika M.F. Reshetneva, Vol. 16, No. 1, 2015; Roger McDermott, "La
Industria De Defensa De Rusia Se Encila Bajo Demandas Militares De Alta Tecnologia", Eurasia Daily Monitor, Vol. 13, No. 86, 3 de
mayo de 2016.

26 Medios de comunicacion rusos informaron en 2011 que el precio unitario del submarino de misiles balisticos de propulsion

nuclear de clase Borei (SSBN) seria de 23.100 millones de rublos, unos 770 millones de ddlares al tipo de cambio actual de la clase.
"SMI uznali stoimost' podlodok dlila Minoborony" ["Los medios determinan el costo de los submarinos para el Ministerio de
Defensa"], Lenta.ru, 2 de noviembre de 2011. Si bien el precio de cada submarino probablemente ha aumentado en términos
nominales desde entonces, el colapso del rublo desde 2014 ha sido suficiente para cancelar el crecimiento sustancial de los costos
en dolares. Por el contrario, el submarino planeaba reemplazar a los EE. UU. Se espera que la clase de Ohio en la década de 2030
tenga un costo unitario de mas de 6 mil millones de ddlares. Ronald O'Rourke, Programa de Submarinos de Misiles Balisticos de
Clase de la Marina Columbia (SSBN-826): Antecedentes y problemas para el Congreso, Washington, D.C.: Servicio de Investigacion
del Congreso, R41129, 4 de octubre de 2017b, pp. 10-11.
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podrian ser muy hardware militar que podria reducir el

efectivas moderno crecimiento econémico
Declive del Moderado a Incapacidad cada Pérdida de capital  Disminucion de la capacidad
capital significativo; podria vez mayor para humano y técnico que rusa para contribuir a areas
cientifico y incentivar la  desarrollar y podria  socavar las  como la exploracién espacial,
técnico emigracion de rusos  desplegar perspectivas econdémicas  la no proliferacién nuclear

talentosos hardware militar  rusas a largo plazo

moderno

Conflicto entre  Moderado; las La eleccion  Grandes recortes en el Niveles de vida rusos mas
gasto militar y medidas que politicamente gasto social que  bajos que podrian legitimar la

social por reducen los ingresos  tensa de recortar probablemente hostilidad oficial hacia los
ingresos estatales totales de el gasto social reducirdn a millones de Estados Unidos para la
estatales Rusia ejercen podria aumentar rusos ala pobreza poblacioén.
presion indirecta  en gran medida la gasto que es probable que
sobre el  oposicién interna reduzca millones de
presupuesto militar importantes recortes en

21

22

rusos sociales a la pobreza

ECONOMIA RUSA CONTEMPORANEA

A diferencia de sus esfuerzos por reformar el ejército, que han disfrutado de un éxito
considerable, los intentos del gobierno ruso de reforma econdmica han resultado en su
mayoria en decepcién. A diferencia de la Unidn Soviética, que fue la segunda economia mas
grande del mundo durante gran parte de su historia, Rusia es una potencia econémica
comparativamente menor, con un PIB nominal mucho mas pequeiio que Francia o el Reino
Unido y muy por debajo del de Japdn, China o los Estados Unidos.?’ La acusacién comdn de
qgue la Rusia moderna es solo un petroestado como Arabia Saudita es muy exagerada, pero
su economia y presupuesto estatal dependen desproporcionadamente de las exportaciones
de energia, cuyo valor se ha derrumbado.?® Rusia posee importantes industrias
manufactureras y de servicios, pero estas son relativamente poco competitivos en el
mercado mundial, y el pais exporta pocos productos manufacturados ademas de armas.
Reconociendo la locura de la dependencia econdmica de Rusia de las exportaciones de
energia, el tecndcrata liberalizador Dmitry Medvedev siguié una politica de modernizacion
econdémica durante su presidencia que buscaba diversificar la economia de Rusia. Alentando
el desarrollo de bienes de alta tecnologia con alto valor afiadido para la exportacion, incluidos
aviones de pasajeros y plantas de energia nuclear, dirigi6 fondos gubernamentales
sustanciales a la subvencién de proyectos como el Centro Skolkovo, que imaginé 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 corrupcién y las
reversiones de politicas emprendidas por Putin después de su regreso a la presidencia en
2012.2° Ademas, el gobierno ruso despilfarré sumas inmensas en proyectos de prestigio
econdmicamente improductivos, en particular los Juegos Olimpicos de Sochi.?° Estas malas
decisiones han dejado a Rusia en una posicién dificil para capear su actual crisis econdmica 'y
presupuestaria.

27 Segun el Banco Mundial, el PIB de Francia en 2016 en ddlares estadounidenses actuales fue de 2.465 billones de ddlares,

mientras que el del Reino Unido fue de 2,619 billones de ddlares. El de Rusia, por el contrario, era de 1,2283 billones de ddlares.
Véase Banco Mundial, base de datos "PIB (actual US$)", Washington, D.C., sin fecha.

28 Michael Bradshaw y Richard Connolly, "Barrels and Bullets: The Geostrategic Significance of Russia's Oil and Gas Exports",

Bulletin of the Atomic Scientists, Vol. 72, No. 3, 2016. El petréleo y el gas representan mds de la mitad del PIB saudi, en comparacion
con el 16 por ciento del PIB ruso en 2012.

2 Kenneth Wilson, "Modernizacién o més de lo mismo en Rusia: ¢Hubo una 'cora' bajo Medvedev?" Problemas del

poscomunismo, Vol. 62, No. 3, 2015.

30 Robert W. Orttung y Sufian Zhemukhov, "El megaproyecto olimpico de Sochi 2014 y la economia politica de Rusia", Politica

de Europa del Este, Vol. 30, No. 2, 2014.
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TENDENCIAS ECONOMICAS GENERALES

Las perspectivas econdmicas generales de Rusia son desfavorables tanto a corto como a
largo plazo. Entre el colapso de los precios de la energia y las sanciones internacionales
impuestas después de las invasiones de Crimea y Ucrania, el PIB ruso cayd y ahora esta
estancado.?! El rublo perdié la mitad de su valor frente al délar 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 imposicién de medidas de austeridad. Durante los
ultimos dos afos, el gobierno ruso ha estado compensando la brecha al gastar las reservas
de divisas acumuladas durante los afios de auge, pero estas se agotaran pronto, lo que
requerird opciones politicamente tensas para reducir el gasto social. La probabilidad de que
los precios del petréleo se mantengan estancados en el futuro previsible da pocas esperanzas
de que el Kremlin pueda escapar facilmente de este enigma. Si bien gran parte de la industria
rusa fue privatizada (renacionalizada) bajo Putin, se rumorea que el gobierno esta planeando
una venta masiva de algunos de estos activos para recaudar el efectivo que se necesita
desesperadamente.3?

VUELO DE CAPITAL FINANCIERO Y HUMANO

La fuga de capital financiero y humano representa otra amenaza critica para la economia
rusa. A lo largo del periodo postsoviético, los rusos acomodados han tratado de asegurar su
riqueza fuera del pais para protegerla tanto de la inestabilidad econémica como de la posible
expropiacién. Una gran proporciéon de la produccién econdmica de Rusia se envia al
extranjero por medios legitimos o solapados en lugar de reinvertirse en el pais.?* Ademas, los
inversores extranjeros se han retirado en masa de Rusia desde la invasion rusa de Ucrania y
las sanciones internacionales resultantes. La figura 2.3 muestra como la entrada de inversion
extranjera directa en la Federacién de Rusia cayé drasticamente 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 reactivacién de la inversidn extranjera directa, sera dificil para Rusia
volver a un crecimiento sostenible.

Pero por muy graves que sean estos problemas, la fuga de capital humano es
probablemente una amenaza alin mayor para Rusia a largo plazo. Durante la década de 1990,
gran parte de la élite cientifica y técnica de Rusia huyé a Occidente en busca de mejores
perspectivas, privandolo del talento y la experiencia necesarios para modernizar su
economia. Una proporcién asombrosa de jovenes bien educados (casi un tercio de todos los
rusos de vida urbana de 18 a 24 afios), cuyas habilidades Rusia necesita desesperadamente,
han expresado su deseo de emigrar.3*

Figura 2.3

Entradas netas para la inversion extranjera directa en la Federacién de Rusia, 1992-2016

31 Un modelo predijo que el PIB real ruso caeria un 19 por ciento en 2016-2017. Yelena Tuzova y Faryal Qayum, "Global Oil Glut
and Sanctions: The Impact on Putin's Russia", Energy Policy, Vol. 90, Nimero C, 2016.

32 Keith Crane, Shanthi Nataraj, Patrick B. Johnston, y Gursel Rafig oglu Aliyev, Perspectivas Econémicas a Medio Plazo de Rusia,
Santa Mbdnica, California: RAND Corporation, RR-1468-RC, 2016, pp. 25-33. En los recientes rumores de "reprivatizacion", véase
Hannabh Lilley y Emily Ferris, "Russian Privatization: A Fresh Start", Forbes, 27 de julio de 2016.

3 Crane et al., 2016, pp. 43-45.

34 Crane et al., 2016, pp. 48-50; Irina Sidorova, "Los mds rusos quieren emigrar, muestra la encuesta", Rusia mds alld de los
titulares, 20 de junio de 2017.
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FUENTE: Banco Mundial, sin fecha.

EFECTOS DE LAS SANCIONES

Las sanciones econdmicas internacionales impuestas a Rusia después de su anexion de
Crimea en 2014 han causado graves problemas a la economia rusa, pero aun no han tenido
el efecto deseado en las politicas del Kremlin. Si bien el impacto econdmico directo de las
sanciones es considerablemente menor que el del colapso de los precios del petrdleo,
agravan seriamente las tensiones que el petrdleo barato pone en la economia rusa. Ademas
de las sanciones contra individuos especificos, los Estados Unidos y otras naciones
occidentales impusieron restricciones a bancos y empresas rusos especificos, negandoles 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 econémicamente competitivas. Las sanciones
también tienen un valor simbdlico dentro de la politica nacional rusa que los occidentales
subestiman. El Kremlin sintid la necesidad de imponer sanciones propias contra los paises
occidentales, incluida una prohibicién total de las importaciones de alimentos de los Estados
Unidos y la Unién Europea (UE). Estas sanciones impusieron costos a las naciones extranjeras,
pero también dafiaron la propia economia de Rusia.3> El hecho de que el Kremlin recurriera
a tales medidas muestra que el calculo econdmico de las sanciones empleadas por Putiny su
circulo intimo es muy diferente de lo que se podria anticipar. Las sanciones internacionales
no han mejorado el comportamiento ruso y, ademas, han permitido que el régimen culpe
plausiblemente a Occidente de la angustia econdmica de los ciudadanos comunes.

CONSECUENCIAS PARA EL PRESUPUESTO ESTATAL

Los lideres rusos no solo estan 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 dramatico de los precios del petrdleo,
cambios radicales en la forma en que el gobierno financia sus actividades, o0 ambos.3¢ 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
exportacién y los dividendos de las empresas de produccién estatales. En los ultimos afios,
estos han proporcionado entre el 40 y 50 por ciento del presupuesto estatal consolidado.?”
Los mecanismos extrapresupuestarios son insuficientes para financiar completamente los
servicios sociales, en particular el sistema de pensiones, por lo que el gobierno ruso los

35 Matthieu Crozet y Julian Hinz, Friendly Fire: The Trade Impact of the Russia Sanctions and Counter-Sanctions, Kiel, Alemania:

Kiel Institute for the World Economy, Documento de trabajo No. 2059, 2016.

36 A menos que se indique lo contrario, utilizamos cifras oficiales del gobierno ruso a lo largo de este informe porque eso es lo

que esta disponible. Sin embargo, debe tenerse en cuenta que estas cifras podrian no ser precisas.

37 Svetlana Bocharova, Ol'ga Volkova e Ivan Tkachev, "Dolia neftegazovykh dokhodov v biudzhete Rossii upala do semiletnogo

urovhia", RBK, 24 de marzo de 2016.
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subvenciona con cargo al presupuesto estatal.3® Si bien los precios del petrdleo eran altos,
los ingresos del gobierno de la energia 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 tenia un saldo cero en febrero de
2018, mientras que el Fondo Nacional de Riqueza todavia contenia alrededor de 66.300
millones de ddlares. Los retiros recientes de estos fondos para compensar el déficit
presupuestario han sido del orden de unos 35 000 millones de ddlares al afio. 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 econémico del
pais.®® A falta de aumentos significativos en los precios del petréleo, el gobierno ruso
finalmente se enfrentara a una opcidn politicamente dificil entre reducir el valor real de las
pensiones y reducir los gastos militares, aunque podria retrasar Por lo tanto, un medio
potencialmente efectivo para restringir el potencial militar de Rusia podria incluir limitar los
ingresos estatales rusos del petréleo y el gas a través de medidas como sanciones
econdémicas o incentivar a los competidores para inundar el mercado de la energia.

TENDENCIAS DEMOGRAFICAS

Las tendencias a largo plazo sugieren que Rusia se enfrenta a una crisis demografica
inminente que pondra un estrés cada vez mayor en la economia y el presupuesto estatal en
las proximas décadas. La esperanza de vida rusa cayé precipitadamente en la década de 1990,
cuando el sistema de atencién médica soviético se derrumbd, pero un esfuerzo concertado
del gobierno de Putin ha logrado revertir la peor de estas tendencias. Segun las estadisticas
oficiales, la esperanza de vida rusa es ahora mas alta de lo que nunca ha sido, a pesar de que
todavia es considerablemente mas baja que la de los paises occidentales desarrollados,
particularmente para los hombres.*® Los hombres rusos tienden a morir jévenes por causas
relacionadas con el estilo de vida como el alcoholismo y las enfermedades cardiacas. Esto no
solo socava la productividad econdmica rusa, sino que también perpetda una serie de
problemas sociales. Estos desafios se ven agravados por la quiebra del bebé de la década de
1990, cuando los rusos tenian muy pocos hijos. El gobierno ruso reconocié esta amenaza
demografica e invirtio recursos considerables en programas para fomentar tasas de natalidad
mas altas y reducir las muertes prematuras. Estos esfuerzos parecen haber disfrutado de
cierto éxito, ya que el pais ha logrado detener el declive de su poblacién, particularmente
junto con la inmigracion de otras antiguas republicas soviéticas (véase la Figura 2.4).

Figura 2.4

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

Tasa de crecimiento

3 La linea de "politica social" del presupuesto estatal consolidado, que totalizé 4.265 billones de rublos en 2015, se gasté

predominantemente (3,864 billones de rublos) para complementar el Fondo de Pensiones de la Federacion de Rusia. Esta suma
superd el presupuesto total de defensa de ese afio (3,181 billones de rublos). Ministerio de Finanzas de la Federacion de Rusia,
"Presupuesto Federal de la Federacién de Rusia", Moscu, sin fecha.

39 Olga Taras, llya Arkhipov y Evgenia Pismennaya, "Rusia dijo que protege las reservas mientras Putin toca el Fondo Soberano",

Bloomberg, 28 de junio de 2016.

40 Servicio Federal de Estadistica del Estado de la Federacion de Rusia (Rosstat), "Ozhidaemaia prodolzhitel'nost' zhizni pri

rozhdenii", 19 de marzo de 2018.
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FUENTE: Banco Mundial, sin fecha

Pero incluso si la poblacidn se ha estabilizado, es probable que alguna contraccidn en el
tamafio de la poblacién en edad de trabajar sea inevitable. Si bien la tasa de natalidad de
Rusia es alta en comparacion con Europa Occidental y Japdn, y aunque Rusia ha
experimentado cierto crecimiento de la poblacidn en los ultimos afios, es probable que el
numero 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. Ademads, los recortes aparentemente
inevitables en el gasto social podrian socavar el progreso que Rusia ha hecho en la ultima
década en términos de mejorar la atencidn médica y aumentar la esperanza de vida y las
tasas de natalidad. Estos fendmenos 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 afios)
son los nacidos durante la década de 1990, y la limitada esperanza de vida de los jévenes
rusos afecta directamente a las fuerzas de reserva disponibles.*

VULNERABILIDADES POTENCIALES

41 Servicios de manejo de informacion Jane's, "Demography", Jane's Sentinel Security Assessment - Rusia y la CIS, Englewood,

Colorado: IHS Global Limited, 25 de abril de 2016.
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Las debilidades econémicas de Rusia son extensas, pero el efecto contraintuitivo del
régimen de sanciones ejemplifica cdmo las debilidades no son lo mismo que las
vulnerabilidades que Estados Unidos puede aprovechar en su beneficio. La experiencia
reciente sugiere que la angustia econémica rusa tendria que ser extremadamente profunda
para obtener una mayor cooperacién del Kremlin. Debe tenerse en cuenta que las actuales
dificultades econdmicas de Rusia son en realidad bastante menores en comparacion con la
desastrosa experiencia de la década de 1990, que recuerdan los rusos mayores. Segun las
estadisticas oficiales, el 29 por ciento de la poblacidn rusa vivia en la pobreza en el momento
en que Putin se convirtié en presidente, pero a partir de 2016 ese niumero era del 13,8 por
ciento.*? Del mismo modo, el desempleo alcanzé un maximo del 14 por ciento después del
incumplimiento de 1998, y fue del 5,5 por ciento en 2016.% Las debilidades econdmicas rusas
se pueden aprovechar para las Los problemas de fuga de la capital de Moscu, por otro lado,
podrian presentar una estrategia infraexplotada para extender a Rusia econdmicamente.
Facilitar el flujo de capital financiero y humano de Rusia a Occidente no solo podria debilitar
el régimen actual privandolo de recursos, sino también reforzar las economias de los Estados
Unidos y sus aliados al mismo tiempo.

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

POLITICA RUSA CONTEMPORANEA

Sila Unidn Soviética de la década de 1970 pudiera caracterizarse como "socialismo real",*
como afirmaron sus propagandistas, entonces la actual Rusia podria denominarse una
verdadera autocracia existente. Si bien los lideres rusos entienden que la corrupcion
desenfrenada y la mala institucionalizacion debilitan al estado ruso, sus esfuerzos para
combatir estos desafios han sido poco entusiastas y abortivos. Durante el mandato del
presidente Medvedev, el Kremlin intentd desarrollar una variante mas institucionalizada del
sistema politico y econédmico de Putin (es decir, la modernizacion), pero estas reformas se
han reducido desde que Putin regresoé a la presidencia en 2012.% En la Rusia contemporanea,
el botin 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 politica personalizada de Rusia. A pesar de su uso
relativamente ahorrativo de la violencia politica, al menos en comparacién con gran parte de
la era soviética, ha acumulado una mayor parte del poder personal que cualquier lider ruso
desde Stalin. Ademas, la Rusia de Putin no tiene una institucion comparable al Partido
Comunista Soviético que actie como un freno a la autoridad presidencial. El partido de Putin,

42 Rosstat, "Chislennost' naseleniia s denezhnymi doxodami nizhe velichiny prozhitochnogo minimum v tselom po Rossii i po
sub"ektam Rossiiskoi Federatsii,", 20 de diciembre de 2017b

43 Rosstat, "Uroven' bezrabotnitsy naseleniia po sub"ektam Rossiiskoi Federatsii, v srednem za god", 4 de abril de 2017a

4 Esta es una referencia a un término de la era de Leonid Brezhnev. Para una explicacion soviética de este término, véase E. D.
Mordzhinskaia, lu. E. Volkov y V. I. Tsapanov, Real'nyi sotsializm v SSSR i ego burzhuaznye fal'sifikatory [El socialismo real existente
en la URSS y sus falsificadores burgués], Moscu: Mysl', 1977.

4> Dmitry Trenin, "La Modernizacidon Conservadora De Rusia: ¢ Una Mision Imposible?" SAIS Revision de Asuntos Internacionales,
Vol. 30, No. 1, 2010.
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Rusia Unida, es un partido de poder que sirve al presidente, en lugar de al revés.*® El proceso
politico del pais esta dominado por redes de patrocinio informales centradas en un nimero
limitado de figuras influyentes, con el presidente como arbitro final. Las extensas burocracias
de Rusia enmascaran su proceso politico mal institucionalizado, y cuando las redes de
mecenazgo entran en conflicto, esto debe ser resuelto por altos lideres politicos, a menudo
el propio Putin.*’ La legislatura del pais, la Duma Estatal, solo tiene una capacidad limitada
bajo la Constitucidn rusa para actuar como un control sobre el ejecutivo, y ha demostrado
poca inclinacién en los Ademas, las elecciones presidenciales rusas mas recientes en las que
el titular o su sucesor cuidadosamente seleccionado tuvieron una posibilidad real de perder
fueron en 1996.

Tabla 2.2
Vulnerabilidades econémicas actuales de la Federacion de Rusia

Posible retroceso

Vulnerabilidad

Explotacion
Estratégica por
Estados Unidos

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

Impacto potencial en
la poblacién rusa de
la estrategia de
extension de EE. UU.

para Estados Unidos y
sus aliados a partir de
la estrategia de
extension de EE. UU.

31

Fuga de capitales Considerable pero ya Ingresos totales  Dificultades Dificultades
financieros objeto de un régimen reducidos econdmicas que econdmicas para
de sanciones podrian reducir el nivel  inversores y socios
de vida comerciales
Fuga de capital  Considerable Reduccion del capital Pérdida de capital Laemigracion de rusos
humano humano para la  humano y técnico que prooccidentales que
defensa y las  podria socavar las podrian consolidar las
necesidades civiles perspectivas tendencias
econdmicas rusas a antiestadounidenses.
largo plazo actitudes de la
poblacién
Dependencia de Incierta pero Ingresos estatales Dificultades Bajos precios de las
recursos potencialmente reducidos econdmicas que materias primas que
considerable podrian reducir el nivel  podrian afectar
de vida negativamente a
algunos socios
estratégicos de EE. UU.
Crisis demografica Limitado; angustia  Disminucién de la  Disminucién de la Podria legitimar la
econdmica que edad militar, la edad poblacién hostilidad oficial hacia
probablemente laboral y la poblacién los Estados Unidos
profundice los total

problemas existentes

Si bien Putin puede ser despiadado, es un politico inteligente con el don de cooptar o
coaccionar a posibles rivales. A lo largo de la década de 2000, los influyentes politicos locales
fueron persuadidos para unirse al partido Rusia Unida de Putin y convertirse en parte de la
red de patrocinio del presidente, ayudandole a consolidar su influencia en todo el pais.*® Al
mismo tiempo, Putin estd 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.*® Las tendencias
autoritarias de Putin desmientes el hecho de que sea a la vez moderado y pragmatico en el

4 Andrew Konitzer y Stephen K. Wegren, "Federalismo y recentralizacion politica en la Federacion Rusa: Rusia Unida como el

Partido del Poder", Publius: The Journal of Federalism, Vol. 36, No. 4, 2006.

47 Thomas F. Remington, "Patronaje y el partido del poder: relaciones entre el presidente y el Parlamento bajo Vladimir Putin",

Estudios Europa-Asia, Vol. 60, No. 6, 2008.

48 Vladimir Gel'man, "Politica de los Partidos en Rusia: de la competencia a la jerarquia", Estudios Europa-Asia, Vol. 60, No. 6,

2008; Grigorii V. Golosov, "Co-Opcidn en el proceso de construccion del sistema de partidos dominantes: el caso de Rusia", Politica
de Europa del Este, Vol. 30, No. 2, 2014.

4% Daniel Treisman, "Los Silovarchs De Putin", Orbis, Vol. 51, No. 1, 2008.
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contexto de Evitando las ideologias nacionalistas y comunistas extremas que mantienen el
espectro politico ruso, Putin generalmente ha mantenido una reputacion publica como un
moderado sensato. Ha disfrutado constantemente de altas calificaciones de aprobacion
durante toda su carrera politica, y han superado el 80 por ciento desde la incautacién de
Crimea en 2014.%°

PARTIDOS POLITICOS

Cuando Putin llego al poder por primera vez a finales del siglo XX, gobernd sin un partido
asociado, en lugar de trabajar con una coalicién de partidos comprensivos en la Duma Estatal.
En 2001, los aliados politicos de Putin formaron el partido Rusia Unida, pero el propio Putin
nunca se ha unido a él, ni siquiera durante el periodo 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.’! A finales de la década
de 2000, estas incluian la nociéon de democracia soberana del ex viceprimer ministro ruso
Vladislav Surkov,*? que contrastaba con la modernizacion impulsada por la liberalizacion del
tecnocratico Medvedev. En los Ultimos afios, Putin ha estado suplantando a mas y mas de
sus antiguos asociados con siloviki, ex empleados de los servicios de seguridad.>® Sin
embargo, no se debe exagerar esta tendencia; muchas de las cifras en el circulo intimo de
Putin han estado alli desde su ascenso inicial a la presidencia, incluidos Medvedev y Surkov.

A pesar de la existencia de numerosos partidos politicos 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 oposicién potencialmente util. Quiere parecer (y en
realidad ser) genuinamente popular, por lo que un estado de partido Unico seria
contraproducente. El Partido Comunista de la Federacién de Rusia sigue siendo lo mas
cercano que Rusia tiene a un partido de oposicion 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 desafio al gobierno de Putin.>* Mientras tanto,
el partido socialdemdcrata “Una Rusia justa” defiende un enfoque mas orientado al mercado
del socialismo. La Duma también tiene un contingente nacionalista considerable, sobre todo
Vladimir Zhirinovsky, el jefe del Partido Liberal Democratico de Rusia. Ni liberal ni
democratica, la descarada retérica populista y antioccidental de Zhirinovsky ha atraido a un
numero considerable de seguidores devotos, pero muchos rusos lo consideran una figura
ridicula. Aparte del Partido Liberal Democratico de Rusia, solo un partido nacionalista ruso,
Rodina, tiene actualmente representacion en la Duma. Los esfuerzos de Putin por reprimir la
iteracion anterior de Rodina a mediados de la década de 2000 mientras cooptaba a algunos
de sus miembros (mas destacado es Dmitry Rogozin, que ahora supervisa el complejo militar-
industrial de Rusia) son indicativos de como intenta anular las amenazas nacionalistas a su
gobierno mientras utiliza el nacionalismo ruso para apuntalar al mismo tiempo.>>

Mientras tanto, los liberales rusos han sido marginados durante mucho tiempo, y su
apoyo se limita principalmente a un pequefio nimero de intelectuales urbanos. Ninguno de
los partidos liberales de Rusia ha tenido representacidon en la Duma Estatal desde 2003.

%0 Levada Center, "Democracia en Rusia: Instalaciones de poblacién", comunicado de prensa, 8 de noviembre de 2015.
51 Sean P. Roberts, Partido Rusia Unida de Putin, Londres: Routledge, 2012.
52 Vladislav Surkov, "Nasha rossiiskaia model" demokratii nazyvaetsia 'suverennoi demokratiei' ["Nuestro modelo ruso de

democracia se conoce como 'Democracia soberana'], Rusia Unida, 28 de junio de 2006.

53 Aaron Bateman, "La influencia politica de los servicios de seguridad rusos", Journal of Slavic Military Studies, Vol. 27, No. 3,

2014.

54 Lucas March, "La izquierda rusa 'post-soviética', ¢ Escaparando la sombra del estalinismo?" en Cameron Ross, ed., Oposicion

sistémica y no sistémica en la Federacién Rusa: ¢ Despierta la sociedad civil? Londres: Routledge, 2015.

55 Golosov, 2014.



34

35

Capitulo 2. Las ansiedades y vulnerabilidades de Rusia

Ademas, la mayor parte de la oposicion politica estd dirigida hacia las politicas internas de
Putin. Incluso los liberales rusos al margen de la politica del pais rara vez hacen mas que
criticas silenciadas a las politicas exteriores y de defensa de Putin, en gran parte porque
reconocen libremente que estas politicas gozan del apoyo generalizado de la poblacion.>®

MINORIAS ETNICAS Y SEPARATISMO

A diferencia de la Unidn Soviética, cuya diversa poblacion solo consistia en alrededor de
la mitad de rusos étnicos, esta etnia representa mas del 80 por ciento de la poblacion de la
Federacidon de Rusia. Las grandes minorias étnicas incluyen tartaros, ucranianos, checos,
baskires y chechenos, todos los cuales superan el milléon de personas. Si bien los movimientos
nacionales separatistas (particularmente el de Chechenia) representaron la amenaza mas
apremiante para el gobierno ruso en las décadas de 1990 y 2000, el terrorismo interno de la
volatil regidn del Cducaso parece haber disminuido en los ultimos afios. En el apogeo de la
insurgencia en Chechenia, el nUmero de ataques terroristas fue relativamente limitado, a
pesar de que resultaron en un gran niumero de muertes. Estadisticas recientes muestran que
tanto el nUmero 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).

VULNERABILIDADES POTENCIALES

A pesar de su éxito consolidando el poder politico en manos del presidente, el gobierno
de Putin todavia tiene muchas vulnerabilidades. Estos incluyen los escollos de haber
eliminado toda la oposicién politica significativa, particularmente a la luz de la supermayoria
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 constitucién rusa sin
el consentimiento de otros partidos, ya no se puede hacer plausiastas a la oposicion por
politicas impopulares. Las irregularidades en el voto son desenfrenadas en las elecciones
rusas, lo que socava la legitimidad del gobierno ruso, incluso si Putin todavia disfruta de altos
indices de aprobacién personal. El fracaso del gobierno para frenar el injerto y la corrupcion
durante los afios Medvedev plantea la cuestién de si el sistema actual es realmente
reformable. Incluso si lo es, el regreso de Putin a la presidencia y su reversién de los esfuerzos
de modernizacién de Medvedev cuestionaron la legitimidad del régimen y aliend a la gente
urbana educada, encendiendo el "invierno de descontento" de 2011-2012.%7 La falta de una
ideologia coherente del régimen es tanto una fortaleza como una debilidad; permite la
flexibilidad, pero también priva al régimen de sutiles justificaciones ideolégicas para sus
acciones. Finalmente, el propio Putin parece estar cada vez mas sujeto a un efecto de cdmara
de eco, ya que su circulo intimo de asesores parece ser menos diverso que en afios
anteriores.

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

Figura 2.5
Numero de ataques terroristas y muertes resultantes en Rusia

Ataques: Jane’s vs. National Consortium, 1998-2018

%6 Marlene Laruelle, "Alexei Navalny y los desafios en la conciliacién del 'nacionalismo'y el 'liberalismo""', Asuntos Post-Soviéticos,

Vol. 30, No. 4, 2014.

57 Wilson, 2015.
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Attacks: Jane’s vs. National Consortium, 1998-2018
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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.

Tabla 2.3
Vulnerabilidades politicas internas actuales de la Federacion de Rusia

Posible retroceso

Vulnerabilidad

Explotacion
Estratégica por
Estados Unidos

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

Impacto potencial en
la poblacién rusa de
la estrategia de
extension de EE. UU.

para Estados Unidos y
sus aliados a partir de
la estrategia de
extension de EE. UU.

Eliminacion de la
oposicidn politica real

Escasa capacidad de
reforma de las
instituciones estatales
rusas

Limitado; ya es
objetivo de campaiias
de mensajeria fallidas

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

Pérdida de legitimidad

Fracaso econdmico o
militar potencialmente
extremo

Es  probable que
provoque mas
medidas enérgicas
contra la libertad de
expresion.

Es probable que las
dificultades

econémicas afecten a
los ciudadanos

comunes mucho mds
profundamente que a
las élites

Empeoramiento de las
relaciones con Rusia

Posible participacidn
rusa en una agresion
externa para distraer
la atencién de los
problemas internos
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Falta de ideologia Minimo; podria  Podria complicar la Likely to elicit further ~Empeoramiento de las
coherente intentar una campafia  sefializacion nacional crackdowns on free relaciones con Rusia
de mensajes contra para el estado ruso expression

multiples  hilos  del
discurso politico ruso

POLITICA EXTERIOR RUSA CONTEMPORANEA

En contraste con su relativo éxito en la consolidacién del poder politico interno, Putin ha
luchado por hacer realidad sus ambiciones de politica exterior. Durante muchos afos, el
presidente ruso persiguié el objetivo de unir a las antiguas republicas soviéticas en un bloque
comercial denominado Unién Econémica Euroasiatica (UEUE). Proyd por primera vez por el
presidente kazajo Nursultan Nazarbayev en 1994, la UEE evolucioné a partir de una serie de
organizaciones econémicas postsoviéticas y se establecié formalmente a principios de 2015.
Desafortunadamente para Putin, solo cinco de las 15 antiguas republicas soviéticas
acordaron unirse, incluyendo Armenia, Bielorrusia, Kazajstan, Kirguistan y la propia Rusia.>®
La determinacidn de Putin de que Ucrania se uniera a la UEE provocd la crisis politica de 2013-
2014 en ese pais, que concluyd con la expulsién del presidente comparativamente prorruso
Viktor Yanukovich. A los ojos rusos, esto constituyd una revolucién de color desastrosa del
tipo que el Kremlin habia buscado tanto para prevenir. Putin exploté el breve vacio de poder
para apoderarse de la provincia ucraniana de Crimea y anexarla a la Federacion de Rusia,
provocando la indignacién internacional y un régimen de sanciones internacionales que solo
se intensifico después de la intervencidn de Rusia en el este de Ucrania que ayudo a debilitar
una economia rusa ya tambaleante. Si bien Rusia gand Crimea, perdié mucho mas (comercio,
legitimidad y respeto) a nivel mundial, si no en casa. Criticamente, incluso los paises amigos
cercanos a Rusia en el extranjero, como Bielorrusia y Kazajstan, trataron de distanciarse de
Moscu 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 politica exterior. El primero de ellos es la
prevencion de revoluciones de color que conducen a una mayor influencia occidental en
cualquier republica soviética adicional. Particularmente después de las protestas de 2011-
2012 en Moscu, el gobierno de Putin teme que estos eventos amenacen la estabilidad del
régimen. El Kremlin ha sefalado 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 mas nebuloso
objetivo de la politica exterior de Moscu es perpetuar el estatus de Rusia como una gran
potencia mundial. EI gobierno ruso ha invertido vastos recursos en proyectos que
demuestran su influencia global, pero hacen una contribucién dudosa a los intereses
estratégicos del pais, como los Juegos Olimpicos de Sochi 2014 y su campaiia en Siria.

DISMINUCION DE LAS RELACIONES CON LOS ESTADOS UNIDOS

8 Andrej Krickovic, "¢ Nostalgia imperial o geopolitica prudente? Los esfuerzos de Rusia para reintegrar el espacio postsoviético

en perspectiva geopolitica", Asuntos postsoviéticos, Vol. 30, No. 6, 2014.
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Particularmente en los ultimos cinco afios, los lideres del Kremlin han llegado a la
conclusién de que Estados Unidos bajo Barack Obama era su implacable adversario. La
respuesta de EE. UU. a las protestas callejeras de 2011-2012 en Moscu convencio a los lideres
rusos de que la administracién Obama esperaba que fueran derrocados. El pasaje de
diciembre de 2012 de los EE. UU. El Congreso de la Ley Magnitsky, que tenia como objetivo
castigar a los funcionarios considerados responsables de la muerte en prisién en 2009 del
abogado ruso Sergei Magnitsky prohibiéndo su entrada en los Estados Unidos y su uso de
instituciones bancarias estadounidenses, aliend aun mas al gobierno ruso. La Duma Estatal
tomé represalias poniendo fin a la adopcion de nifios rusos por los estadounidenses y
prohibiendo la entrada en Rusia a varios ciudadanos estadounidenses supuestamente
culpables de violaciones de los derechos humanos.*® La crisis de Ucrania 2013-2014 vy la
anexion de Crimea llevaron a la condena internacional, la expulsion de Rusia del Grupo de
los Ocho (G-8),%° y la imposicién Una vez mas, sin embargo, el gobierno ruso sintié la
necesidad de tomar represalias con contrasanciones.®! La profundizacién de la participacién
de Rusia en Siria y su brutal campafia 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 paises ahora parecen
ser las peores que han sido en el periodo postsoviético.

METODOS

Rusia emplea zanahorias diplomaticas y se adhiere a los Estados Unidos para avanzar en
su agenda de politica exterior. El primero incluye la cooperacién con los Estados Unidos y
otras grandes potencias en cuestiones como la lucha contra el terrorismo internacional y la
proliferacién 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 lideres rusos consideran serias concesiones con la
esperanza de que sus homoélogos occidentales respondan de la misma manera. El ejemplo
mas extremo de esto es probablemente la aparente aquiescencia de Rusia a la expansion de
la OTAN durante los Yeltsin y los primeros afios de Putin, que los lideres del Kremlin
consideraron una concesidon masiva de la que finalmente se arrepintieron.®> Un ejemplo mas
reciente de una concesion que el Kremlin pronto considerd un grave error fue la decision de
2011 de permitir que las Naciones Unidas (ONU) autorizaran la intervencién de la OTAN
contra el gobierno de Moammar Gadhafi en Libia.?® Putin y sus asesores sienten que los
gobiernos occidentales no han correspondido adecuadamente y han recurrido cada vez mas
a una diplomacia agresiva y beligerante.

Gracias en gran parte al legado internacional que heredé de la Unién Soviética, la
Federacidon de Rusia tiene muchos esfuerzos para interferir con los objetivos de politica
exterior de sus rivales. La posesidon de Moscu del veto del Consejo de Seguridad de la ONU le
permite evitar que ese érgano apruebe cualquier resolucidn contraria a los intereses rusos e
influir en Occidente amenazando con vetar sus resoluciones. Rusia también ha tratado de
castigar a Occidente negandose a cumplir con los acuerdos internacionales o retirdndose de

%% Emma Gilligan, "Sandas inteligentes contra Rusia: derechos humanos, Magnitsky y la crisis ucraniana", Demokratizatsiya: The

Journal of Post-Soviet Democratization, Vol. 24, No. 2, 2016.

60 G-8 fue un foro politico intergubernamental que duré desde 1997 hasta 2014, con la participacién de los principales paises

industrializados del mundo que se veian a si mismos como democracias. Los miembros fueron Canadd, Francia, Alemania, Italia,
Japon, Rusia, el Reino Unido y los Estados Unidos.

51 Crozet y Hinz, 2016.
62 Michael Rihle, "La ampliacion de la OTAN y Rusia: discernir el hecho de la ficcion", American Foreign Policy Interests, Vol. 36,

No. 4, 2014.

63 Yf Reykers y Niels Smeets, "Losing Control: A Main-Agent Analysis of Russia in the United Security Council's Decision-Making

Toward the Libya Crisis, East European Politics, Vol. 31, No. 4, 2015.
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ellos. Moscu fue pionero en este enfoque con su decisidon de dejar de cumplir con el Tratado
de las Fuerzas Armadas Convencionales en Europa (CFE) después de la ronda de expansion
de la OTAN de 2004, pero recientemente se ha vuelto mucho mas agresivo en su voluntad
de recurrir a esta tactica.®* A finales de 2016, Putin anuncié que su pais cesaria la
implementacién de Rusia-EE. UU. Acuerdo de Gestién y Disposicién del Plutonio, que indica
gue ahora estaba dispuesto a comprometer algunos aspectos del control de armas nucleares
en busca de la influencia diplomatica y amenaza implicitamente que Rusia podria retirarse
de acuerdos mas importantes, como el Tratado de Fuerzas Nucleares de Alcance Intermedio
(INF).%> De manera similar, la retirada de Rusia en noviembre de 2016 de la Corte Penal
Internacional demostrd su compromiso menguante con las instituciones internacionales.

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
mas destacado de Moscu en este momento, Rusia también apoya a las figuras politicas
subnacionales con operaciones de financiacidn e influencia. Un arma clave en el arsenal de
politica exterior de Moscu es la creciente ambicion y el éxito aparente de las operaciones de
influencia rusas, que han pasado de los medios convencionales (como el canal de television
Russia Today) a incluir filtraciones sistematicas de documentos pirateados destinados a
avergonzar y comprometer a los adversarios extranjeros.®® Finalmente, el Kremlin ha
demostrado su voluntad de recurrir a la fuerza El riesgo y el gasto de la participacion militar
rusa en Ucrania y Siria, ademds, demuestran que la determinacién real subyace a las
maniobras diplomaticas de Putin.

Si bien los analistas occidentales no estan de acuerdo en si Rusia realmente ha integrado
el concepto de guerra de informacién en su doctrina estratégica, los acontecimientos
recientes indican que Moscu estd empleando propaganda y desinformacién con cierta
regularidad.®” La propaganda del gobierno ruso esta dirigida tanto a audiencias nacionales
como extranjeras y, en ambos casos, a menudo estd disefiada para confundir en lugar de
convencer a los destinatarios previstos. Sembrar la duda es mucho mas facil que cambiar de
opinidn, y hacer lo primero puede servir a los intereses rusos interrumpiendo o desalentando
la accién coordinada. El Kremlin controla la televisidn de difusidn, que sigue siendo el medio
de comunicacién dominante en el pais, y aunque hasta ahora ha adoptado un enfoque
comparativamente independiente de Internet, parece cada vez mas probable que acepte el
tipo de censura en linea que practica China.%

VULNERABILIDADES POTENCIALES

A pesar del éxito de sus operaciones de influencia, la posicién de politica exterior de Rusia
sigue siendo bastante vulnerable en general. A diferencia de la Unién Soviética, que podria
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. Ademas, las acciones
de Moscu en Crimea y el este de Ucrania alienaron la opinién mundial, dejandola con poca
simpatia en las capitales extranjeras. Por ultimo, Rusia tiene pocos incentivos positivos para
inducir una mayor cooperacion por parte de los gobiernos escépticos, ya que el colapso de

64 Marca R. Wilcox, "Rusia y el Tratado sobre las Fuerzas Armadas Convencionales en Europa (Tratado del Fondo PMA): ¢Un

cambio de paradigma?" Revista de Estudios Militares Eslavos, Vol. 24, No. 4, 2011.

55 Estados Unidos de América y la Unidn de Republicas Socialistas Soviéticas, Tratado sobre la Eliminacidn de sus Misiles de

Rango Intermedio y de Menor Alcance (Tratado INF), 8 de diciembre de 1987.

5 Geir Hagen Karlsen, "Herramientas de influencia rusa: informacién y propaganda", en Janne Haaland Matlary y Tormod Heier,

eds., Ucrania y mds alld, Cham, Suiza: Springer International Publishing, 2016.

7 Roger N. McDermott, "¢ Tiene Rusia una doctrina de Gerasimov?" Pardmetros, Vol. 46, No. 1, 2016b.
58 Regina Smyth y Sarah Oates, "Mind the Gaps: Media Use and Mass Action in Russia", Europe-Asia Studies, Vol. 67, No. 2, 2015;
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los precios de los recursos después de la crisis econdmica de 2008 hizo que su diplomacia de
recursos anterior fuera en gran medida impotente, aunque podria estar tratando de
recuperar este apalancamiento.

La tabla 2.4 presenta algunas areas amplias de vulnerabilidad de la politica exterior rusa

y algunas medidas ilustrativas de EE. UU. para explotarlas.

Tabla 2.4

Vulnerabilidades actuales de la politica exterior de la Federaciéon de Rusia

Vulnerabilidad

Explotacion
Estratégica por
Estados Unidos

Costo potencial
parael
gobierno ruso
de la estrategia
de extension de
EE. UU.

Impacto potencial en la poblacién
rusa de la estrategia de extension
de EE. UU.

Posible retroceso
para Estados Unidos y
sus aliados a partir de

la estrategia de
extension de EE. UU.

43

Falta de aliados utiles

Alienacion de la
opinién mundial

Considerable

Considerable

Mayor
aislamiento
diplomatico

Mayor
aislamiento

diplomatico vy

Reduccidn de los contactos politicos
y culturales con los occidentales y

mayor dificultad de los Vviajes
internacionales.
Dificultades econdmicas que

probablemente afecten a los
ciudadanos comunes mucho mas

Empeoramiento de las
relaciones con Rusia,
intentos de interferir
en la politica de otros
paises.

Empeoramiento de las
relaciones con Rusia,
intentos de interferir

econdomico profundamente que a las élites en la politica de otros
paises.
Bajos precios de las Incierta pero  Pérdida de Dificultades econdémicas  que Losbajos precios de las
materias primas y la  potencialmente ingresos probablemente afecten a los materias primas
consiguiente debilidad  considerable estatales ciudadanos comunes mucho mas afectan
de la "diplomacia de profundamente que a las élites negativamente a
los recursos" algunos socios

estratégicos de EE. UU.

ANSIEDADES RUSAS

El desajuste entre las ansiedades de los lideres rusos y las vulnerabilidades reales del pais
es quizas la mayor debilidad de Rusia. En lugar de dedicar su atenciéon a emprender las
reformas econdmicas e institucionales esenciales para mantener el estatus de Rusia como
una gran potencia a largo plazo, los lideres contintan 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, podria ser posible
desarrollar estrategias efectivas para extender Rusia. Obviamente, tales estrategias solo
pueden funcionar si los lideres del Kremlin responden a ellas, y eso solo puede suceder si
estas estrategias juegan con los temores de los lideres o del pueblo ruso. El gobierno ruso no
reaccionara a amenazas muy reales a su seguridad si no las percibe, por lo que las estrategias
deben adaptarse a la psicologia de los lideres rusos y del pueblo ruso en lugar de solo a la
realidad objetiva.

REVOLUCIONES DE COLOR Y CAMBIO DE REGIMEN

La ansiedad mas obvia de los lideres rusos, particularmente desde las protestas de 2011-
2012 en Moscu, ha sido el miedo a las revoluciones de color tanto en el extranjero cercano
como dentro de las fronteras de la propia Rusia. Los lideres han respondido a esta amenaza
percibida con todo, desde campafias de propaganda hasta fuerzas armadas. En muchos
casos, estas medidas han sido contraproducentes, por ejemplo, el intento demasiado
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vigoroso de Putin de mantener al gobierno de Yanukovich en el poder en Ucrania podria
decirse que expulsod a ese pais de la érbita de Rusia en el futuro previsible. La obsesién del
régimen con la posibilidad de revoluciones de color impone considerables costos intangibles
tanto al estado como a la poblacidn rusas. Ayuda a marginar a los aspirantes a reformadores
ya embrutecer el discurso politico ruso. La adopcién por parte de los medios rusos
dominados por el estado de las campainas de desinformacién posteriores a la verdad
contamina el espacio de informacidn ruso y dificulta la coordinacion de la poblacidon cuando
el gobierno lo necesita.

PERDIDA DEL ESTADO DE GRAN POTENCIA

Las ansiedades de los lideres rusos por la pérdida de su estatus de su pais como una gran
potencia mundial ofrecen un objetivo mas prometedor para las estrategias para extender
Rusia. Si bien las preocupaciones de que la posicién global de Rusia pueda deslizarse en el
futuro son sensatas dado el estancamiento del pais, los intentos del gobierno de apuntalar
esta posicién a menudo parecen irracionales. La inversién de 100 000 millones de délares de
Moscu en los Juegos Olimpicos de Sochi demuestra que el Kremlin tiene un punto ciego
econdémico para proyectos de prestigio ruinosamente caros. Aunque la pérdida de la Copa
del Mundo de 2018 probablemente habria 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 Moscu gaste sus limitados recursos en tales proyectos en lugar de apuntalar sus
campaias militares o, peor aun, financiar campafias militares fuera de sus fronteras. Cada
vez mas, Rusia siente que debe demostrar su estatus de gran potencia con muestras de
fuerza en el extranjero, como sus ejercicios militares rapidos a lo largo de su periferia o, tal
vez en menor medida, su campana en Siria. Si bien estas manifestaciones son
extremadamente costosas y podria ser posible manipular a Rusia para que participe en ellas
mas 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 opcion 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 creible a la luz del enorme arsenal nuclear del pais, la adquisicion militar del
Kremlin demuestra que su temor a tal asalto es muy real. Rusia desarrollé originalmente sus
formidables sistemas de defensa aérea, como el S-400, para defender su propio corazén del
ataque de una gran potencia militar, presumiblemente los Estados Unidos. A diferencia de la
Unidn Soviética, la Federacion de Rusia no mantiene un ejército terrestre masivo listo para
invadir Europa Occidental.®® Las fuerzas terrestres estan dispuestas en profundidad y pueden
concentrarse rapidamente, 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 lideres rusos no crean necesariamente en toda
su propia propaganda sobre las amenazas militares de los Estados Unidos a su nacién, es
probable que todavia estén dispuestos a aumentar el gasto en defensa en respuesta a una
percepcion de una intensificacidon de la amenaza para su continente o la supervivencia de sus
fuerzas nucleares. Sin embargo, esta reaccidn podria tener efectos nocivos en la seguridad
de los Estados Unidos y sus aliados.

59 Investigacion inédita de RAND. Nos gustaria dar las gracias a Scott Boston, Keith Crane, Olga Oliker y Brian Nichiporuk por

compartir este material.
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Como veremos en los capitulos siguientes, los temores del liderazgo ruso de cambio de
régimen, la pérdida del estatus de gran potencia e incluso el ataque militar, por exagerado
gue 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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CAPITULO TRES

IMEDIDAS ECONOMICAS

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

Ya casi estancamiento en 2013, la economia rusa entrd en recesion en 2014, causada en
gran medida por la dramatica caida de los precios mundiales del petrdleo y el gas, pero
también por las sanciones occidentales en respuesta a la agresion de Rusia en la peninsula
de Crimea y en el este de Ucrania. El PIB real ruso cayd 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
economia crecié un 0,7 por ciento en el primer trimestre de 2017 en comparacién con el
primer trimestre de 2016.2 El Fondo Monetario Internacional (FMI) informé 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.? El Banco Mundial proyecté cifras ligeramente mas bajas,
pero aun positivas, del 1,3 por ciento en 2017 y 1,4 por ciento tanto en 2018 como en 2019.4

Este capitulo presenta opciones politicas para aprovechar las debilidades rusas para
ampliar econdmicamente el pais. Estas medidas tendrian el objetivo de disminuir los ingresos
de exportacion de Rusia y otros recursos presupuestarios y de capital humano disponibles
para los programas de defensa y otras fuentes de influencia externa.

RENDIMIENTO ECONOMICO RUSO RECIENTE

La recuperacion que ha tenido lugar hasta ahora ha sido estimulada por fuertes medidas
politicas. Estos han incluido hacer que el tipo de cambio sea mas flexible; reducir el gasto
publico; recapitalizar los bancos; y extraer del Fondo de Reserva, que acumula ingresos
federales de la produccién y exportacion de petréleo, gas natural y productos petroleros
durante los tiempos de superdvit para su uso en tiempos de déficit.>

La economia rusa tiene una serie de caracteristicas positivas que son un buen augurio
para ello. El gobierno tiene una baja deuda externa, lo que minimiza su exposicion a los
movimientos negativos de los tipos de cambio y a los grandes ingresos de exportacidn en
ddlares estadounidenses, en gran parte de las ventas de energia. 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 paises econémicamente mds avanzados
se ha reducido.® La tasa de desempleo en realidad cayo a aproximadamente el 5,5 por ciento
en el primer trimestre de 2017, desde el 5,9 por ciento del afio anterior. Sin embargo, el
gobierno desalienta a las grandes empresas a deshacerse de los trabajadores en tiempos

1 Kremlin, Linea directa con Vladimir Putin, Moscu, 15 de junio de 2017.
2 FMI, base de datos "Perspectivas econdmicas mundiales", Washington, D.C., abril de 2017a; Banco Mundial, De la recesion a

la recuperacion, Washington, D.C.: Informe Econémico de Rusia No. 37, mayo de 2017.

3 FMI, "Federacion de Rusia: Declaracion de conclusion del personal de la mision del articulo IV de 2017", Washington, D.C., 19

de mayo de 2017.

4 Banco Mundial, 2017.
5 El Banco Mundial, La economia rusa avanza: éSerd suficiente para Cambiar el tema? Washington, D.C.: Informe Econédmico De

Rusia No. 36, noviembre de 2016; Ministerio de Finanzas de la Federacion de Rusia, "Fondo de Reserva: Misién", Moscu, sin fecha.

8 FMI, Una recuperacién ampliada, Europa Central, Oriental y Meridional: Una recuperacién ampliada, Washington, D.C., serie

de cuestiones econdmicas regionales, mayo de 2017.
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econdmicos dificiles, por lo que hay un subempleo oculto o una reduccion de salarios reales.
Ademas, la inflacion cayé del 15,6 por ciento en 2015 al 7,1 por ciento en 2016.7

A pesar de estas tendencias positivas, la economia rusa todavia se enfrenta a numerosos
problemas y tiene una perspectiva incierta a medio plazo. Los problemas econdémicos
incluyen la caida de los ingresos, el aumento de la pobreza, el bajo ahorro e inversion
personal, la demografia 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
pequefias empresas. Esto condujo a un aumento del 0,2 por ciento en el nimero de personas
en situacién de pobreza, aquellas con ingresos por debajo del nivel de subsistencia, en 2016.
En el cuarto trimestre de ese afio, esa cifra incluia 19,8 millones de personas, o el 13,5 por
ciento de la poblacién (aproximadamente el mismo porcentaje de la poblacidon que en los
Estados Unidos). Mientras que las tasas de pobreza aumentaron, la inversién cayd. La
inversion de capital fijo cayé un 1,2 por ciento en general en 2016 y también cayd en la
mayoria de los sectores manufactureros.?

Aunque la tasa de empleo y la tasa de participacion en la fuerza laboral han aumentado
constantemente desde al menos 2011, Rusia se enfrenta a una disminucion constante de su
poblacién en edad de trabajar, lo que es probable que limite sus perspectivas de crecimiento.
En 2015, el pais tenia 64,8 millones de personas en edad de trabajar (entre las edades de 25
y 54 afios). Solo para 2025, se espera que ese numero caiga a 58,7 millones.® Rusia también
se enfrenta a una baja productividad. Aunque Putin especificd en su sesidn de Direct Line en
junio de 2017 que la productividad laboral era un problema, los problemas son en realidad
mas profundos, extendiéndose a la productividad total de los factores, lo que indica la
eficiencia con la que se combinan todos los recursos de la economia. Una economia con una
productividad total positiva de factores que duplicara su capital y mano de obra duplicaria
con creces su crecimiento econdmico. 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. ° Si esto no se
invierte y se combina con los cambios demograficos, la economia 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 corrupcién, la renacionalizacion de partes de la
economia a partir de mediados de la década de 2000 y la debilidad débil.!! Las sanciones, en
vigor a mediados de 2017 y que se enfrentan a una posible expansién, también han creado
incertidumbre con respecto a las decisiones de ahorro e inversién.*?

ESTRES EN EL PRESUPUESTO FEDERAL

Una de las principales causas de los problemas econdmicos de Rusia es que, como Putin
sefialé al publico en general, "Desafortunadamente, la economia rusa todavia depende del
petréleo y el gas".!® No es solo la economia la que depende del petréleo y el gas; también es
el presupuesto federal ruso.

Las estimaciones de la medida en que el presupuesto federal depende de los ingresos del
petréleo y el gas varian. El Ministerio de Finanzas de Rusia informa que los ingresos por
petréleo y gas constituyeron el 36 por ciento de los ingresos federales en 2016, frente al 43

7 Banco Mundial, 2017.

8 Banco Mundial, 2017.

° EE. UU. Oficina del Censo, "Base de datos internacional", agosto de 2016.

10 Banco Mundial, 2017.

Y Crane et al., 2016.

2 FMI, Federacién de Rusia: Consulta del articulo IV de 2017, Washington, D.C.: Informe del FMI por pais No. 17/197, julio de

2017.

13 Kremlin, 2017.
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por ciento en 2015y el 51 por ciento en 2014.* Sin embargo, esto podria subestimar la cifra.
La proporcion podria 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 afiadido sobre los bienes importados que se financian
con los ingresos del petrdleo; los derechos de aduana y otros impuestos sobre esas
importaciones; y los impuestos sobre la renta individuales pagados por los trabajadores de
la industria.®®

Este énfasis en el presupuesto nacional se puede ver en una ley presupuestaria de tres
afios 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 esta ampliada econémicamente: los
mayores recortes de gasto estan planeados para la defensa nacional, la economia nacional y
la vivienda y los servicios comunales, aunque todas las categorias de gasto, excepto la
proteccion del medio ambiente, se recortarian en términos reales.® La ley presupuestaria se
basa en un precio del petréleo de 40 ddlares por barril, por lo que si los precios del El Kremlin
estd 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 sefal de estrés en el presupuesto nacional es el saldo del Fondo de Reserva (Figura
3.1). De un maximo reciente de 91.72 millones de ddlares en septiembre de 2014, cayé a 16
000 millones de délares en enero de 2017.'7 A finales de ese afio, Rusia habia gastado su
Fondo de Reserva, y el Ministerio de Finanzas dijo que terminaria el fondo a partir del 1 de
febrero de 2018.'8 Tales retiros se han producido antes. En realidad, el Fondo alcanzé un
maximo de 142.600 millones de ddlares en septiembre de 2008, justo antes del inicio de la
crisis financiera mundial, y luego se redujo a 25.210 millones de délares en enero de 2011.
Pero el aumento de los precios del petréleo después de enero de 2011 ayudé a Rusia a
reponerlo. Ahora, Rusia esta planeando precios fijos del petrdleo.

Figura 3.1
Valor del Fondo de Reserva, 2012-2013
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FUENTE: Ministerio de Finanzas de la Federacidn Rusa, “Fondo de Reserva”, Moscu, sin fecha-e.

4 Ministerio de Finanzas de la Federacion de Rusia, "Apéndice 3.1: Breve informacién sobre la ejecucion del presupuesto federal
(BIn Rub)", hoja de calculo de Excel, Moscu, 2017a. En particular, el nivel de ingresos por petréleo y gas ha caido de 7,4 billones de
rublos en 2014 a 5,9 billones en 2015 y 4,8 billones en 2016. Por el contrario, el nivel de ingresos no relacionados con el petréleo y
el gas ha aumentado de 7,1 billones en 2014 a 7,8 billones en 2015 y 8,6 billones en 2016. Como se sefiala en el parrafo, algunos de
estos ingresos no relacionados con el petréleo y el gas podrian estar indirectamente vinculados a la industria del petréleo y el gas.

15 Andrey Movchan, Declive, Not Collapse: The Bleak Prospects for Russia's Economy, Moscu: Carnegie Moscow Center, 2 de
febrero de 2017.

16 Banco Mundial, 2017.

7 Ministerio de Finanzas de la Federacién de Rusia, "Fondo de Reserva: Volumen del Fondo de Reserva", Moscu, 5 de junio de
2017.

18 "E| Ministerio de Finanzas de Rusia gastdo completamente su Fondo de Reserva en 2017", Reuters, 10 de enero de 2018. De
hecho, esta terminacién ocurrié
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NOTA: El Fondo de Reserva acumula los ingresos de la produccidn y exportacion de petréleo, gas natural y
derivados.

A diferencia del Fondo de Reserva, Rusia ha sido mds capaz de mantener el Fondo
Nacional de Riqueza, aunque el fondo experimentd una caida de 87.900 millones de ddlares
en julio de 2014 a 66.3 mil millones de délares en febrero de 2018, una disminucién del 24,5
por ciento (Figura 3.2). Este fondo, también financiado por los ingresos del petrdleo y el gas,
se utiliza para apoyar el sistema de pensiones, incluida la cofinanciacién voluntaria de los
ahorros de pensiones de los rusos y el equilibrio del presupuesto del Fondo de Pensiones de
Rusia.’® 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 déficit?°. Para ahorrar dinero,
las pensiones se indexaron por debajo de la inflacion en 2016, y una disminucién de los
ingresos de las pensiones contribuyd a la creciente tasa de pobreza. Sin embargo, las
pensiones de 2017 se indexaron a la inflacidon de fin de afio, por lo que es probable que
afecten positivamente a las estadisticas de pobreza y a los ingresos si todo va segun lo
previsto.?!

Figura 3.2
Valor del Fondo Nacional de Riqueza, 2012-2018
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FUENTE: Ministerio de Finanzas de la Federacién Rusa, “Fondo Nacional de Riqueza: Volumen”, Moscu, sin fecha.
NOTA: El Fondo Nacional de Riqueza alcanzé un maximo de $94,34 mil millones en mayo de 2011.

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

El bajo rendimiento econdmico desde 2014 podria haber contribuido a los crecientes
disturbios en Rusia. Una organizacidon no gubernamental de Moscu registré mas de 1.100
protestas relacionadas con el trabajo en 2016.23 Hay algunos indicios de que las protestas
estan cambiando de cuestiones econdmicas a cuestiones politicas y culturales. La cuestidn
incluso se planted en la sesidn anual de llamadas de Putin, cuando una persona que llamo
sefiald: "El nUmero de personas descontentas esta aumentando. Algunos estan protestando

19 Ministerio de Finanzas de la Federacidon de Rusia, "Fondo Nacional de Riqueza: Mision", Moscu, sin fecha; Ministerio de

Finanzas de la Federacion de Rusia, "Fondo Nacional de Riqueza: Acumulacidén", Moscu, sin fecha-b; Ministerio de Finanzas de la
Federacion de Rusia, sin fecha.

20 Stanislav Prokofiev, "Gestidn de Finanzas Publicas: Agentes, Objetos, Objetivos", Reunion informativa de PowerPoint, Tesoro

Federal (Federacién de Rusia), Moscu, abril de 2017; Johanna Melka, "Rusia: Fuera de la crisis", BNP Paribas, Primer trimestre, 2017;
Ministerio de Finanzas de la Federacion de Rusia, Politica de Gestion de la Deuda Publica

21 Banco Mundial, 2017.
22 Banco Central de la Federacién de Rusia, "Reservas Internacionales de la Federacién de Rusia, Valores Mensuales, Misiones

de los EE. UU. Ddlares", Moscu, 30 de junio de 2017.

2 Kathrin Hille y Max Seddon, "Las actividades de Rusia encuentran su voz", Financial Times, 11 de junio de 2017.
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en las redes sociales, otros estan tomando las calles. ¢ Eso es una oposicion? ¢ Estds preparado
para hablar con cualquiera de ellos?"?*

Rusia ya se ha extendido econdmicamente. Aunque las instituciones internacionales estan
proyectando un crecimiento renovado, no hay garantia de que estas proyecciones se
aprueben. Rusia podria superar o tener un rendimiento inferior. En las secciones restantes
de este capitulo, discutimos las medidas que Estados Unidos podria tomar para ampliar adn
mas Rusia econdmicamente. Discutimos medidas en cuatro dreas generales:

- exportaciones de petréleo

- exportaciones de gas natural y gasoductos

- sanciones

- Drenaje de cerebros rusos.

Todas estas medidas podrian mejorarse a través de la cooperacidn con los aliados, en
particular Europa, pero también Oriente Medio y Asia, como se mostrara en la seccidn sobre
sanciones. Ademads, ninguna de estas medidas probablemente tendria un efecto inmediato.
Extender a Rusia econdmicamente probablemente seria un esfuerzo a medio plazo, y la
mayoria de las medidas probablemente causaria dolor econdmico 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 PETROLEO

En 2016, las exportaciones de petréleo, gas y otros combustibles de Rusia ascendieron a
135.000 millones de ddlares y constituyeron el 47 por ciento de todas las exportaciones de
bienes rusos, una disminucién dramatica con respecto a las cifras de 2015, que fueron de 216
mil millones de ddlares y el 63 por ciento, respectivamente. (Figura 3.3). En particular, la
proporcion superé el 70 por ciento en 2012 y 2013. Esta disminucidn de la cuota y los ingresos
ha sido impulsada por completo por las disminuciones de los precios en lugar de los
volimenes. Aunque las exportaciones rusas de gas natural a Europa llaman mucha atencién,
la exportacion de productos basicos mas importante de Rusia es en realidad el petréleo. En
esta seccion se analiza la ampliacidon econdmica de Rusia afectando a las ventas de petrdleo.
(Las sanciones relacionadas con el aceite se tratan en la seccién separada sobre sanciones).

De 2010 a 2016, los ingresos por exportacion de Rusia de petréleo y productos petroleros
refinados promediaron casi el 330 por ciento de los ingresos de exportacién de gas natural,
desde un minimo del 275 por ciento en 2015 hasta un maximo del 393 por ciento en 2014,
el mas alto desde al menos 2000. Los ingresos también mostraron caidas dramaticas a
medida que los precios mundiales cayeron: los ingresos totales por exportacién de petrdéleo
cayeron de un maximo de 284.600 millones de délares en 2012 a 119.800 millones de délares
en 2016, y los ingresos totales por exportacion de gas cayeron de 66 000 millones de délares
en 2013 a 31.300 millones de ddlares en 2016.2°

Figura 3.3
Porcentajes de exportacion rusos por sector amplio, 2012-2016

2 Kremlin, 2017.
25 Banco Central de la Federaciéon de Rusia, "Federacién de Rusia: Exportaciones de Petréleo Crudo, 2000-2016 (segun las

Estadisticas Aduaneras y Rosstat, Sistema Armonizado, Cddigo 2709)," base de datos en linea, sin fecha; Banco Central de la
Federacién de Rusia, "Federacién de Rusia: Exportaciones de Gas Natural, 2000-2016 (segun Estadisticas Aduaneras y Rosstat,
Sistema Armonizado, Cédigo 271121)”, base de datos en linea, sin fecha-c; Banco Central de la Federacidn Rusa, “Federacion Rusa:
Exportaciones de Productos Petroliferos, 2000-2016 (segln Estadisticas Aduaneras y Rosstat, Sistema Armonizado, Cédigo 2710)”,
base de datos en linea, sin fecha.
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FUENTE: Naciones Unidas, “UN Comtrade Database”, base de datos en linea, sin fecha.

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

Debido a la dependencia presupuestaria de Rusia de las exportaciones de petrdleo, los
bajos precios del petréleo tienen el potencial de degradar aliin mas la economia y limitar las
acciones del gobierno ruso. Los bajos precios del petrdleo en la segunda mitad de la década
de 1980 fueron uno de los principales factores que llevaron al colapso de la Unidn Soviética.?®
Dada la dependencia del estado ruso de los ingresos del petrdleo para su presupuesto, es
probable que los continuos bajos precios del petrdleo extiendan econdmicamente a Rusia.

Los mercados de petréleo y productos refinados son esencialmente mundiales, lo que
significa que un aumento en la oferta de una sola fuente reduciria los precios en todas
partes.?’ Si Estados Unidos desea que los precios del petréleo se mantengan bajos para
extender a Rusia econdmicamente, debe asegurarse de que la produccién mundial siga
siendo alta. Esta es esencialmente una politica pasiva pero potencialmente efectiva. La baja
demanda mundial resultante del crecimiento econdmico amortiguar combinado con una
revolucion tecnolégica en los Estados Unidos con respecto a la produccién de petréleo (es
decir, la fracturacidon hidraulica) ha hecho caer drasticamente los precios mundiales del
petrdleo. El precio al contado del crudo Brent, un precio de referencia para el petréleo crudo,
alcanzdé un maximo de 143,95 ddlares por barril el 3 de julio de 2008, cayd durante la crisis
financiera mundial, se mantuvo principalmente por encima de los 100 ddlares desde
principios de 2011 hasta finales del verano de 2014, y luego cayé, alcanzando un minimo de
26,01 ddlares el 20 de enero de 2016. A partir de febrero de 2018, estaba por encima de los
67ddlares.?® Los precios de exportacion rusos estan por debajo de los del crudo Brent. En el
tercer trimestre de 2008, el precio medio de exportacion por barril en el comercio con paises
no pertenecientes a la Comunidad de Estados Independientes fue de 116,26 S; en el primer
trimestre de 2016, esa cifra alcanzé un minimo de 31,90 ddlares. Para el cuarto trimestre,
habia aumentado a 45,785.2°

Al mismo tiempo, y en parte relacionada con la causalidad, la producciéon de petréleo de
EE. UU. aumentd drdsticamente, con una produccion mensual de petréleo crudo de un
promedio de 5,1 millones de barriles por dia en 2007 y 8,9 millones de barriles por dia en

26 Yegor Gaidar, "El colapso soviético: grano y petrdleo", American Enterprise Institute for Public Policy Research, abril de 2007.
27 Keith Crane, Andreas Goldthau, Michael Toman, Thomas Light, Stuart E. Johnson, Alireza Nader, Angel Rabasa y Harun Dogo,

Petrdleo Importado y EE. UU. Seguridad Nacional, Santa Mdnica, California: RAND Corporation, MG-838-USCC, 2009.

28 EE. UU. Administracidn de Informacidn Energética, "Europe Brent Spot Price FOB", archivo de datos, Washington, D.C.: EE.

UU. Departamento de Energia, 8 de febrero de 2018.

2 Banco Central de la Federacidn de Rusia, sin fecha
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2016.%3° Una gran parte de este aumento, quizas todo, se debe a la revolucion tecnolégica
que condujo al uso de la fracturacién hidraulica para producir petrdleo a partir de
formaciones geoldgicas con baja permeabilidad (dicha produccién se conoce como petréleo
compacto).3! En diciembre de 2017, EE. UU. la produccién de petrdleo de arenas compactas
totalizé alrededor de 5,1 millones de barriles por dia, frente a los 1,3 millones de barriles por
dia de mayo de 2008.%?

Hay dos implicaciones politicas. Estados Unidos tiene poco control sobre la demanda
global, lo que también afecta a los precios. Sin embargo, tiene cierto control sobre la
produccidn y el suministro. Si Estados Unidos desea mantener los precios del petréleo bajos
como una forma de extender a Rusia, entonces permitir que la produccién y las
exportaciones de petréleo se realicen sin obstaculos es un buen primer paso. La apertura de
nuevos territorios para la exploracién y la perforacion también podria aumentar la oferta.
Fomentar la transferencia de tecnologias para producir petréleo ajustado, o las
colaboraciones entre las compaiiias petroleras estadounidenses y las compafiias petroleras
extranjeras para producir petréleo tenso en el extranjero, también pueden contribuir a
aumentar la oferta. Por ultimo, fomentar el desarrollo continuo de las tecnologias de
produccidn ayudaria. En 2014, se estimd que el precio del punto de equilibrio para la
produccidn de petréleo ajustado estaba en el rango de 60 a 90 ddlares por barril. Pero el
progreso tecnoldgico lo ha reducido drasticamente. Si bien el precio de equilibrio para partes
de la cuenca del Pérmico en Texas se estimd en 76 ddlares por barril en junio de 2014, se
estimd en solo 37 ddlares por barril en agosto de 2016.3 Por lo tanto, los cambios
tecnolégicos pueden llevar a que se comercialice mas petrdleo.

BENEFICIOS POTENCIALES

Fomentar la produccién de petréleo en EE. UU. puede tener una variedad de beneficios.
Lo mas directo es que deprimiria los precios y, por lo tanto, también deprimiria los ingresos
de exportacién a Rusia. Dentro de los Estados Unidos, bajaria el precio para las empresas y
los consumidores. El dinero que las empresas gastarian de otro modo en petréleo para
alimentar sus flotas de camiones podria usarse, por ejemplo, en inversiones para crear
puestos de trabajo, salarios mas altos o infraestructura modernizada o en dividendos mas
altos para los accionistas. Los consumidores podrian tomar el dinero que de otro modo
habrian gastado en productos petroleros y usarlo para comprar otros bienes y servicios,
ayudando a expandir las economias nacionales y globales. Lo mds importante es que estos
beneficios pueden resultar de la acciéon unilateral por parte de los Estados Unidos, y la
mayoria de los aliados y amigos de Europa se beneficiarian de los precios del petréleo mas
bajos.

RIESGOS

Los bajos precios del petrdleo presentan dos riesgos principales. En primer lugar, dafiarian
a las empresas estadounidenses que producen petréleo o apoyarian a los productoresy a las
regiones en las que se encuentran esas empresas. En segundo lugar, los bajos precios del
petréleo deprimirian los ingresos no solo para Rusia, sino también para las naciones
asociadas que dependen de dichos ingresos para sus presupuestos nacionales, como algunos

30 EE. UU. Administracidon de Informacidn Energética, "EE. UU. Produccion de campo de petrdleo crudo”, archivo de datos,

Washington, D.C.: EE. UU. Departamento de Energia, 30 de abril de 2017.

31 EE. UU. Administracion de Informacién Energética, entrada de "aceite apretado" en "Glosario", pagina web, sin fecha.
32 EE. UU. Administracion de Informacidn Energética, "EE. UU. Tight Oil Production", archivo de datos, Washington, D.C.: EE. UU.

Departamento de Energia, 1 de mayo de 2017.

33 Robert L. Kleinberg, Sergey Paltsev, Charles K. Ebinger, David Hobbs y Tim Boersma, Tight Oil Development Economics:

Benchmarks, Breakeven Points, and Inelasticities, Cambridge, Mass.: MIT Center for Energy and Environmental Policy Research,
CEEPR WP 2016-012, diciembre de 2016.
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de los estados del Golfo en Oriente Medio. Ademas, estos bajos precios del petrdleo podrian
obstaculizar la capacidad de algunos gobiernos de los estados petroleros para gobernar o
redistribuir los ingresos a sus poblaciones, lo que provocara disturbios. Por ultimo, los bajos
precios del petréleo suelen fomentar el uso de productos derivados del petrdleo, lo que
potencialmente exacerba la contaminacion y el cambio climatico asociado al menos en un
pequeio grado.

PROBABILIDAD DE EXITO

Mantener los bajos precios del petréleo a través del aumento de la produccién y las
exportaciones probablemente extenderia a Rusia econdmicamente. La disminucién de los
ingresos del petréleo ya estd 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
petréleo durante varios afios empujaria a Rusia a seguir tomando decisiones dificiles con
respecto a sus prioridades de financiacién.

CONCLUSION

Mantener los bajos precios del petréleo y fomentar el aumento de la produccién en todo
el mundo sin duda extenderia a Rusia econdmicamente. También beneficiaria a los Estados
Unidos y, solo por esos motivos, deberia perseguirse. La advertencia mas importante es que
los precios y la produccién estdn mas alla del control total de un solo pais, por lo que si bien
Estados Unidos podria instituir politicas que fomenten esas tendencias, no podria lograrlas
por si solo.

IMEDIDA 2: REDUCIR LAS EXPORTACIONES DE GAS NATURAL Y
OBSTACULIZAR LAS EXPANSIONES DE LOS OLEODUCTOS

Aunque Rusia gana mucho mas de las exportaciones de petrdleo, estd mas 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 proporcién mucho mayor de
las exportaciones de gas natural de Rusia van a Europa, de las cuales la gran mayoriavanala
UE (Figura 3.4).3* Rusia entrega el gas a través del sistema de suministro unificado de gas,
que incluye oleoductos que transitan por Bielorrusia, Ucrania, Turquia y ( En 2015, el 39 por
ciento del gas ruso a Europa fluyd a través de Ucrania, el 30 por ciento a Alemania a través
del oleoducto submarino del Baltico conocido como Nord Stream y el 29 por ciento a través
de Bielorrusia.?®

34 Konur Alp Kocak, Pasquale De Micco y Faustine Felici, The Quest for Natural Gas Pipelines - Politicas energéticas de la UE y los

socios orientales: Seguridad frente a beneficios del transito, Bruselas: Servicio de Investigacion del Parlamento Europeo y Direccion
General de Politicas Exteriores, Estudio PE 586.626, julio de 2016. Exactamente la proporcion de las exportaciones rusas de gas
natural a Europa varia segun la fuente y la forma en que se define Europa. EE. UU. La Administracion de Informacién Energética
informa que el 75 por ciento de las exportaciones de gas de Rusia van a Europa (EE. UU. Administracién de Informacién Energética,
Resumen de Andlisis de Pais: Rusia, Washington, D.C.: EE. UU. Departamento de Energia, 25 de octubre de 2016). Los datos de BP
indican que alrededor del 60 por ciento va a los miembros identificados de la UE, y el 76 por ciento va a los miembros identificados
de la UE, Turquia y "otra Europa" (BP, BP Statistical Review of World Energy, junio de 2016, Londres: BP p.l.c., 2016).

35 Kocak, De Micco vy Felici, 2016, pp. 12, 39. Este informe también dice que alrededor de la mitad del gas ruso enviado a la UE

transita por Ucrania.
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En 2006 y 2009, Rusia cortd temporalmente los envios de gas a través de Ucrania por
disputas geopoliticas y comerciales con ese pais, reduciendo asi las tarifas de transito
ucranianas, asi como los suministros de gas ucraniano y europeo. A raiz de esos eventos,
Europa ha establecido el objetivo de reducir sus compras de gas de Rusia y construir mas
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 emitid una directiva que, entre otras medidas, establecié un mecanismo de
coordinacién en caso de interrupciones del petréleo o el gas.®® En febrero de 2016, la
Comision Europea publicé una estrategia de la UE para el almacenamiento de GNL y gas.?’

Figura 3.4
Porcentajes de participacidon en las importaciones de las exportaciones de gas rusas,
2016
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FUENTE: BP, Statistical Review of World Energy, junio de 2017, Londres: BP p.l.c., 2017. NOTA: El grafico muestra
la proporcion de movimientos comerciales por tuberia 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 cubicos (bcm) se
contaron como cero. América del Norte incluye Canada, México y los Estados Unidos (excluyendo territorios);
América Central y del Sur incluye esas regiones y el Caribe, Puerto Rico y las Islas Virgenes de EE. UU.; Europa
incluye a los miembros europeos de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (Austria,
Bélgica, Republica Checa, Dinamarca, Estonia, Finlandia, Francia, Alemania, Grecia, Hungria, Islandia, Irlanda, Italia,
Luxemburgo, Paises Bajos, Noruega, Polonia, Portugal, Eslovaquia, Eslovenia, Espafia, Suecia, Suiza, Turquiay Reino
Unido), Albania, Bosnia-Herzegovina, Bulgaria, Croacia, Chipre, Antigua Republica Yugoslava de Macedonia,
Georgia, Gibraltar, Letonia, Lituania, Malta, Montenegro , Rumania y Serbia; la Comunidad de Estados
Independientes (CEl) incluye a Azerbaiyan, Armenia, Bielorrusia, Kazajstan, Kirguistan, Moldavia, Rusia, Tayikistan,
Turkmenistan, Uzbekistdn y Ucrania; el Medio Oriente incluye la Peninsula Arabiga, Irdn, Irak, Israel, Jordania,
Libano vy Siria; Africa incluye solo ese continente; y la categoria Asia Pacifico incluye Afganistan, Australia,
Bangladesh, Brunei, Camboya, China, China Hong Kong SAR, China Macau SAR, India, Indonesia, Japdn, Laos,
Malasia, Mongolia, Myanmar, Nepal, Nueva Zelanda, Corea del Norte, Oceania , Pakistdn, Papua Nueva Guinea,
Filipinas, Singapur, Corea del Sur, Sri Lanka, Taiwan, 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 Europay el 70 por ciento
de todas las exportaciones rusas en todo el mundo en 2016.

Percentage

De hecho, el consumo total de gas ha disminuido. Esto se debe en parte a la
desaceleracion de la economia europea después de 2010 y en parte al aumento de la
produccidn de energias renovables en Europa. En 2014, poco menos de la mitad del consumo
de energia de la UE provenian de la produccién nacional. Dentro de la produccion nacional,
las fuentes nucleares proporcionaron la mayor cantidad de energia, con un 29,4 por ciento,
las energias renovables proporcionaron un 25,5 por ciento y combustibles sélidos un 19,4
por ciento, mientras que el gas natural solo un 15,2 por ciento.3® Ese mismo afio, el gas
natural constituyd el 22,6 por ciento de las importaciones brutas de energia De hecho, la
proporcion de gas importado en las importaciones totales de energia se ha mantenido
notablemente constante durante la década de 2006 a 2015, con un promedio del 23,5 por

36 Eurostat, "Produccién e importaciones de energia", pagina web, 23 de enero de 2017.
37 Agencia Internacional de Energia, Revision de la Seguridad del Gas Global: ¢Qué tan flexibles son los mercados de GNL en la

practica? Paris, 2016.

38 Eyrostat, 2017.
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ciento y desde un minimo del 22,4 por ciento en 2006 hasta un maximo del 25,2 por ciento
en 2010.%°

En dltima instancia, aunque costosa, Europa podria adaptarse a un corte completo del gas
ruso a medio y largo plazo.*® En la practica, sin embargo, la participacién rusa en el consumo
y las importaciones de gas europeos ha aumentado. La produccion de gas europea esta
disminuyendo, y el gasoducto ruso es menos costoso que las alternativas, lo que lleva a una
mayor proporcion del consumo de gas ruso. EI GNL de los Estados Unidos y Australia podria
proporcionar un sustituto del gas ruso entregado por gasoducto, pero los precios del GNL en
otros mercados han sido mas altos, y la compafiia 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 mas que el gas ruso.*! A pesar de las ganancias en GNL,
todavia se proyecta que el gas ruso a través de gasoductos sea la mayor fuente individual de
gas para Europa hasta 2035.4

Ademds, Europa, o al menos parte de ella, esta construyendo Nord Stream 2, un
importante gasoducto para el gas ruso que corre paralelo a los dos oleoductos Nord Stream
existentes, que evitara Ucrania y toda Europa del Este, que pasard directamente desde Rusia
bajo el Mar Baltico hasta Alemania. Funcionarios de la Comisidn Europea y lideres de nueve
estados de la UE han expresado su preocupacion por el proyecto, especificamente porque
aumentaria la dependencia europea de Rusia para el gas. Ademas, disminuira el envio de gas
ruso a través de Ucrania, reduciendo las tarifas de transito a ese pais. Sin embargo, Alemania
(la terminal) estd a favor del proyecto, y la UE no puede detenerlo. El oleoducto necesita
aprobaciones de Alemania, Dinamarca, Suecia, Finlandia y Rusia porque pasard por las aguas
de esos cinco paises.** A finales de abril de 2017, Nord Stream 2 AG firmd acuerdos de
financiacién con cinco empresas energéticas europeas para pagar la mitad del costo del
proyecto; Gazprom sigue siendo el Unico propietario de la empresa del proyecto. Cuando se
complete, el oleoducto tendrd una capacidad de 55 bcm al aifo, y se espera que la
construccion funcione de 2018 a 2019.%4

Existe una variedad de opciones para diversificar los suministros de gas europeos y
ampliar econédmicamente a Rusia, aunque no esta claro cuanto control tienen los Estados
Unidos sobre ellos. Un primer paso implicaria detener Nord Stream 2. En 2015, la UE importo
410,6 bcm de gas natural, de los cuales 121,7 bcm provinieron de Rusia.* Nord Stream 2 a
plena capacidad representaria el 45 por ciento de las importaciones de 2015 de Rusia, el 14
por ciento de las importaciones totales. Europa todavia tendria que importar el gas, y ese gas
todavia podria venir de Rusia, pero como minimo tendria que pasar por otros paises, como
Ucrania, que ganaria tarifas de transporte.

Una segunda opcién 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
correria desde el campo Shah Deniz Il de Azerbaiyan hasta Georgia, Turquia, Grecia, Albania
e ltalia, con 10 bcm previstos para 2020 y 31 bcm para 2026.%¢ El corredor se estd
construyendo en tres segmentos: El primero, el Oleoducto del Cducaso Sur desde Azerbaiyan

39 Eurostat, "Importaciones", de "Balances energéticos simplificados - Datos anuales [nrg_100a]", base de datos en linea, 8 de
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1305-A, 2017.
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a través de Georgia, ya esta terminado, y se proyectd que el segundo, el Oleoducto Trans-
Anatolia a través de Turquia, estaria operativo en junio de 2018.*” Queda por construir el
tercer segmento, el Oleoducto Trans-Adridtico.

Con importantes descubrimientos de gas en el Mediterraneo 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 paises. La idea del gasoducto EastMed es transportar
10 bcm de gas de los campos de gas israelies y chipriotas a Grecia e Italia.*® En 2014, tanto
Grecia como Italia recibieron todo su gas ruso (aunque no todo su gas) a través de Ucrania;
este gasoducto ayudaria a diversificar aln mas sus importaciones.*

Una tercera opcion es hacer un esfuerzo renovado para llevar la fracturacion hidraulica,
o fracking, a Europa. Como ya se ha sefialado, la revolucién energética de EE. UU. fue
estimulada por la fracturacion hidraulica, que puso a disposicién grandes suministros de
petréleo y gas. Hasta ahora, el fracking ha demostrado ser decepcionante en Europa. En
parte, esto se debe a que las formaciones geoldgicas solo tienen un potencial limitado con
las tecnologias actuales, y es posible que nunca tengan un potencial suficiente.®® Pero
también se debe en parte a que varias jurisdicciones han prohibido la fracturacidn hidraulica
en respuesta a preocupaciones ambientales. Estos incluyen Bulgaria, Cataluia, la Republica
Checa, Francia, Alemania, Escocia y Gales.>!

Una cuarta opcidén es ampliar las instalaciones de importacién de GNL. Hay dos tipos
basicos de infraestructura relacionada con el GNL: las instalaciones de licuefaccion, que
suministran el mercado, y las instalaciones de regasificacion, que reciben el suministro. Un
tipo particular de instalacidon de regasificacidn, una unidad flotante de almacenamiento y
regasificacién, se puede completar en el plazo de un afo desde la toma de la decisidn inicial
de inversion.>? Europa ya ha comenzado a mejorar su capacidad para recibir GNL. Entre 2010
y finales de 2016, Francia, ltalia, Lituania, Paises Bajos y Polonia iniciaron seis nuevas
terminales de regasificacion.>® A finales de 2017, habia un total de 32 terminales de GNL en
Europa (27 de las cuales estaban en la UE), ofreciendo una capacidad total de regasificacion
de 227 becm, con otros 5 bcm por afio en capacidad.>* La capacidad de importacion global ha
aumentado tres veces la capacidad de exportacion global.>> Como resultado de esta
expansion de importacion, Polonia recibié su primer envio de GNL de EE. UU. el 7 de junio de
2017.%%

En el otro lado del mercado, la capacidad de exportacidn se ha expandido y la forma en
gue se venden las exportaciones también ha cambiado de una manera que agrega flexibilidad
al mercado.*” 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
completaran en 2021, con aproximadamente la mitad de la construccion en los Estados
Unidos y otra cuarta parte en Australia. Las plantas de licuefacciéon generalmente tardan
mucho mas en construirse que las plantas de regasificacion, y se espera que el nuevo

47 "Proyecto de gasoducto de gas natural de Anatolia Trans", Energia, Petréleo y Gas, No. 145, 13 de junio de 2017.
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suministro se nivele para 2022. Este aumento equivaldria a un aumento del 34 por ciento en
la capacidad total de licuefaccién.>®

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 licuefaccidn 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 clausulas que prohiben la reventa. Europa prohibié las llamadas cldusulas de destino,
permitiendo la reventa a clientes que no fueran el cliente que contratd el suministro, y los
Estados Unidos innovaron alin mas no solo evitando las clausulas de destino, sino también
limitando las sanciones con respecto a la falta de suministros contratados.>®

Estas innovaciones aumentan tanto el suministro de gas natural como la flexibilidad de a
dénde puede ir. Pero las plantas de licuefaccién todavia 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 mds rapidamente para sustituir los
suministros de tuberias. Un verdadero mercado al contado para el GNL todavia 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 paises receptores cayo por debajo de las
expectativas, lo que permite a otros paises receptores importar mas de lo esperado.

Para beneficiarse mds completamente del crecimiento de la oferta de GNL, serian utiles
una serie de pasos. En primer lugar, los Estados Unidos y Europa podrian tratar de fomentar
un mercado al contado mas flexible, incluido el aumento de la capacidad de exportacién de
repuesto. Dado el alto costo de construir plantas de licuefaccidn, los mecanismos para
hacerlo son inciertos, pero podrian implicar subsidios a los proveedores o la construccién de
mas almacenamiento en los paises proveedores. Un método indirecto seria apoyar el
desarrollo de los mercados de seguros de suministro, donde se construiria una planta de
licuefaccidon con perspectivas de ventas inciertas y luego se aseguraria contra la falta de
ventas.

En segundo lugar, Europa también necesitaria mucho mas almacenamiento de gas,
especialmente cerca de areas de alta demanda.®® 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 pequefias diferencias
recientes han reducido los incentivos para el almacenamiento de gas, por lo que el aumento
del almacenamiento podria implicar no solo la creaciéon de nueva capacidad, sino también la
subvencion del uso de esa capacidad.

Las opciones anteriores se centran en las fuentes de gas natural. Una quinta opcién seria
ampliar la produccién y el uso de energias renovables a través de incentivos del lado de la
oferta y la demanda, disminuyendo o eliminando asi la demanda de gas natural. Como se
sefiald anteriormente, el consumo total de gas en Europa ha disminuido en parte debido al
aumento de la produccidn de energias renovables en Europa.

Por ultimo, aunque son posibles varias acciones para limitar el dominio de Rusia en el
mercado europeo del gas, podria valer la pena no hacer nada. Esto también se aplica al
petrdleo. Al igual que con muchas otras politicas rusas, hay un argumento vélido de que las
politicas de infraestructura energética de Rusia estan perjudicando a su economia. Si es asi,
la forma natural de extender a Rusia econémicamente seria dejar que continle con estas
politicas. Especificamente, esta opinién sostiene que Rusia ha estado invirtiendo en
proyectos grandes vy dificiles, como los del Artico en alta mar y la peninsula de Yamal, para

8 A finales de octubre de 2016, el mundo tenia una capacidad de exportacion de GNL de 445 bcm (Agencia Internacional de

Energia, 2016).
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extender la generosidad a las empresas politicamente conectadas, y que se traen a los
principales socios internacionales para construir conexiones politicas en el extranjero.®!

BENEFICIOS POTENCIALES

En términos de ampliacién econdmica de Rusia, el principal beneficio de crear alternativas
de suministro al gas ruso es que reduciria los ingresos de exportacion rusos. El presupuesto
federal ruso ya esta estresado, lo que lleva a recortes planificados en el gasto en defensa, y
la reduccidn de los ingresos por gas estresaria ain mas el presupuesto. Un beneficio adicional
seria que las amenazas rusas de cortar el gas por razones geopoliticas, o incluso las
compensaciones reales, afectarian a muchas menos personas en la UE y en paises que son o
se esfuerzan por ser socios de la UE, como Ucrania. No solo se aumentaria la seguridad
energética para Europa, sino que los residentes europeos individuales y sus empresas se
enfrentarian a un nivel de amenaza reducido.

RIESGOS

Hay tres riesgos importantes para cambiar la relacion de suministro de gas. En primer
lugar, podria 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 deberia verse
obligada a seguir enviando gas a través de Ucrania, victima de la agresién rusa, para que
Ucrania pueda ganar hasta 2.000 millones de ddlares al afio en tarifas de transito. Pero otros
argumentan que el sifon ucraniano y las disputas periddicas sobre el precio del gas con Rusia
han hecho que esta ruta sea menos confiable tanto para Rusia como para sus clientes
europeos. Ademas, la politica de EE. UU. ha favorecido durante mucho tiempo a mas fuentes
de suministro y rutas de exportacién, para hacer que el mercado mundial de la energia sea
mas competitivo y resistente.

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

En tercer lugar, una de las desventajas de trabajar para limitar la exportacién rusa de
energia u otro material es que la dependencia de Rusia de los mercados occidentales es,
dentro de los limites, un elemento de disuasidon: este acceso probablemente se cortaria 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 resultarian
del conflicto y, por lo tanto, el efecto disuasorio de tal amenaza. Esto abogaria por restringir
el crecimiento de las compras occidentales de Rusia, en lugar de reducirlas.

Los créditos occidentales a los paises del Bloque del Este en la década de 1980 presentan
una situacion andloga. El deterioro de las condiciones econdmicas de esos paises 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 region.5?

PROBABILIDAD DE EXITO
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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 dificiles de
lograr. El gasoducto EastMed no tendrd éxito si no es competitivo en costos con el gas ruso,
a menos que esté subvencionado. Ademas, los proveedores podrian no ejecutar el proyecto,
o podrian encontrar mas rentable su lugar el creciente consumo de Egipto.® El GNL todavia
debe competir con el gasoducto mds barato, por lo que la expansién dramadtica de las
importaciones de GNL en Europa también podria requerir subsidios.

Ademas, Alemania parece decidida a completar Nord Stream 2. Aunque los funcionarios
de la Comisiéon Europea han impugnado el oleoducto, la agencia reguladora alemana
responsable de las redes de infraestructura de ese pais argumentd que el oleoducto no
estaba sujeto a las leyes energéticas de la UE. ® Sin embargo, cuando los EE. UU. El Senado
aprobd sanciones mas estrictas contra Rusia en junio de 2017, incluso en Nord Stream 2, el
ministro de Asuntos Exteriores aleman y el canciller austriaco argumentaron que "el
suministro de energia de Europa es un asunto de Europa, no de los Estados Unidos de
América". %°En consecuencia, es dificil ver una manera de detener o incluso limitar Nord
Stream 2, lo que podria aumentar las importaciones europeas de Rusia y dafiar también a
Ucrania y a los miembros de Europa Central de la UE.

CONCLUSION

Reducir la energia del mercado ruso sobre el consumo de gas en Europa sin duda
extenderia econédmicamente a Rusia. Reduciria el poder de fijacién de precios ruso y podria
crear una situacion en la que las amenazas europeas a la compra de gas en otros lugares
podrian convertirse en la nueva versidn de las amenazas rusas, y las acciones, para cortar el
gas a los consumidores europeos. El defecto mas importante en esta drea es que crear
nuevos suministros de gas no rusos para Europa seria mds caro que seguir comprando
gasoducto ruso. A principios de la década de 1980, el presidente Reagan tuvo que retirarse
cuando traté de restringir las exportaciones de tecnologia energética en un esfuerzo por
alentar a Europa a no volverse demasiado dependiente del gas ruso; cualquier esfuerzo
similar hoy en dia podria encontrarse con el mismo destino. Por lo tanto, esta politica podria
requerir tanto la planificaciéon para asegurarse de que es lo mas eficiente posible como la
participacién en los costos para asegurarse de que todos los paises que se beneficiarian
también tengan un incentivo para participar.

MEDIDA 3: IMPONER SANCIONES

En respuesta a la anexion de Rusia de la Crimea de Ucrania, los Estados Unidos y la UE
instituyeron regimenes de sanciones similares en marzo de 2014. A lo largo del afio, con la
posterior invasion rusa del este de Ucrania, estos se expandieron sustancialmente. El
programa de EE. UU. comenzé el 6 de marzo con una orden ejecutiva que bloqueaba la
propiedad de personas especificas involucradas en la operacién rusa en Crimea y prohibié
sus viajes a los Estados Unidos.®® Los Estados Unidos luego ampliaron el nimero de personas
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sancionadas el 16 de marzo y agregaron el Banco Rossiya bajo la orden ejecutiva emitida ese
dia; Luego, las sanciones se ampliaron aiin mas con dos érdenes ejecutivas mas en 2014.%7

Bajo estas autoridades, los Estados Unidos instituyeron tres tipos de sanciones:®8

- bloquear las sanciones. Estos prohiben cualquier transaccidn financiera, comercial o
comercial entre personas estadounidenses y personas y entidades designadas
especificas.

- sanciones sectoriales. Estos incluian restricciones en la provision de financiacién a
ciertas entidades en los sectores financiero y energético de Rusia y para las
prohibiciones del sector petrolero en la exportacién de bienes, servicios y tecnologia
para apoyar la exploracion o produccion de proyectos de aguas profundas, en alta mar
en el Artico o de esquisto. Los sectores incluidos en las sanciones sectoriales eran los
servicios financieros, la energia y la defensa y el material relacionado.

- nuevas prohibiciones de inversion y embargo comercial. Estos prohiben 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 tomd medidas similares, a partir del 13 de marzo de 2014. Estas medidas incluyeron
congelacion de activos y viajes para 150 personas y 37 entidades; limites al acceso al mercado
de capitales para cinco bancos, tres empresas de energia y tres empresas de defensa; una
prohibicién del comercio de armas; y una prohibicién de las exportaciones de articulos de
doble uso, es decir, articulos que podrian utilizarse tanto para fines civiles como militares. Al
igual que los Estados Unidos, la UE también prohibié la exportacién de tecnologias utilizadas
para la exploracién o produccién de aguas profundas, en alta mar en el Artico o proyectos de
petréleo de esquisto. La UE también tomé una serie de medidas especificas de Europa, como
la cancelacién de una cumbre bilateral con Rusia y el bloqueo de la cooperacion econémica
a través del Banco Europeo de Inversiones, el Banco Europeo de Reconstruccion y Desarrollo
(BERD) y los programas bilaterales.®® 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
redirigio sus préstamos a Turquia y Ucrania, y tres aflos mas tarde parece estar en buena
salud financiera.”® Finalmente, la UE y los Estados Unidos pusieron fin a la cooperacién del G-
8 con Rusia, volviendo al G-7.7! Australia, Canadd, Japdn, Noruega y Suiza también
impusieron sanciones.”?

Las estimaciones de los efectos de las sanciones varian. Una de las razones por las que
estos efectos son dificiles de estimar es porque los precios mundiales del petrdleo colapsaron
poco después de que se introdujeran las sanciones. Sin embargo, hubo un periodo en el que
las sanciones estuvieron en vigor antes de que los precios del petréleo cayeran, y las pruebas
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de este periodo indican que las sanciones aumentaron el costo del capital en Rusia. Durante
este periodo, los diferenciales entre la deuda soberana rusa y los paquetes alemanes se
ampliaron en 0,9 puntos porcentuales.”

Las sanciones también afectaron a objetivos especificos. ExxonMobil, Shell y Total
suspendieron la cooperacidon con Rosneft, Gazprom Neft (una filial de Gazprom) y Lukoi,
respectivamente, en proyectos de aguas profundas, articos y esquisto.”® Los EE. UU. El
Departamento de Estado estimd 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 comparacién con las empresas no autorizadas. Todas
las evaluaciones sefialaron que los efectos de las sanciones fueron menores que los efectos
de la caida de los precios del petréleo.”

En términos mas generales, el FMI estimd que las sanciones y la prohibicién rusa de
represalias sobre las importaciones agricolas redujeron el PIB ruso entre el 1y el 1,5 por
ciento a corto plazo y hasta un 9 por ciento a medio plazo. Rusia estimdé que el coste anual
es del 2 por ciento del PIB. Sin embargo, una serie de otros factores han demostrado ser mas
debilitantes para la economia rusa. Estos incluyen la fuerte caida de los precios del petrdleo,
la renacionalizaciéon de numerosas empresas y el deterioro del entorno empresarial en
términos de regulacion, falta de derechos de propiedad y falta general de estado de
derecho.”® 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 estdn seguras de si las
operaciones no sancionadas hoy podrian ser objeto de objetivos en el futuro. Un segundo
efecto indirecto es que los inversores globales evalian los mayores riesgos politicos en Rusia
como resultado de las sanciones occidentales y el deterioro en los ultimos afios de las
relaciones de Rusia con Occidente.

En particular, las sanciones no son de ninguna manera exhaustivas, ni estdn destinadas a
ser. Por ejemplo, permiten a Rusia vender bonos del gobierno en el extranjero, y el gobierno
podria usar los ingresos para recaudar financiacidon para las empresas afectadas por las
sanciones.”” De hecho, Rusia emitid 3 mil millones de délares en bonos en mayo de 2016 por
primera vez desde las sanciones.”® A esto le siguieron hasta 6.000 millones de ddlares en
nueva deuda soberana en junio de 2017, denominada en ddlares estadounidenses.” Por
ejemplo, las sanciones relacionadas con el petrdleo no afectan a las filiales rusas de empresas
occidentales.®

Esas sanciones que estdn en vigor han tenido un impacto negativo en algunas empresas
estadounidenses, sobre todo en las compaiiias petroleras y las empresas de servicios de
yacimientos petroliferos. ExxonMobil tuvo que suspender una empresa de exploracion de
700 millones de délares en el Mar de Kara, en asociacidén con Rosneft, y ExxonMobil informd
haber perdido mil millones de ddlares de sus operaciones rusas. Las instituciones financieras
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estadounidenses han tenido que aumentar el gasto en cumplimiento, y algunos productores
agricolas estadounidenses (y muchos mas productores europeos) han perdido negocios.?!

Ademds, las sanciones de EE. UU. y Europa son algo diferentes. Lo mas importante es que,
a pesar de que ambas economias pusieron limites a la cooperacion con respecto a las aguas
profundas, las aguas costeras del Artico y los proyectos de esquisto, la UE permitié 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 asociacién relevante, el Eni
de Italia y el Statoil de Noruega han continuado con proyectos que podrian haber sido
prohibidos por los Estados Unidos.®? Mas especificamente, ExxonMobil ha suspendido el
trabajo en el Artico, las aguas profundas y el esquisto; Statoil de Noruega ha suspendido el
trabajo en el Artico, 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 aplicacién de las sanciones europeas se
deja en manos de los paises individuales, lo que podria variar en su agresividad.?3
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De hecho, el mayor defecto de cualquier régimen de sanciones es la inclusidn de los paises
que sancionan Rusia. Por ejemplo, el Fondo de Inversién Directa de Rusia (RDIF), un fondo
de 10 000 millones de ddlares establecido en 2011, continudé formando activamente una
variedad de asociaciones con paises de Oriente Medio y Asia después de que las sanciones
comenzaran en 2014.%* Esos paises simplemente no estan participando en las sanciones. De
hecho, a partir de la primavera de 2017, RDIF sefialé que habia atraido 30 000 millones de
ddlares en capital extranjero desde su fundacion. Este total incluye al menos 16.500 millones
de ddlares, y posiblemente mas, de paises de Oriente Medio, incluidos Bahréin, Israel,
Kuwait, Qatar, Arabia Saudi, Turquia y los Emiratos Arabes Unidos (EAU).85 Todos estos,
excepto la inversidn israeli, fueron de entidades del sector publico, y la mayoria son socios
cercanos de los Estados Unidos en la region.

También se han recibido importantes inversiones de China, India, Japén y Vietnam.® Una
asociaciéon con la Corporacidn Estatal de Inversiones de China fue la primera asociacion
internacional anunciada, con entidades rusas y chinas que contribuyeron con mil millones de
dédlares a un fondo conjunto en 2011.%”
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Con mucho, la mayor inversién individual fue un compromiso de 10 mil millones de
dodlares del Fondo Publico de Inversion de Arabia Saudi, anunciado en julio de 2015.%8 Se
espera que este fondo reciba los ingresos de la oferta publica inicial de acciones de Arabia
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Saudi en la compafiia energética Aramco de Arabia Saudita y desempefie un papel
importante en la financiacidn de los esfuerzos de reforma de Arabia Saudi descritos en el
documento Una vez que el Fondo Publico de Inversiones reciba los ingresos de Aramco, se
espera que sea el fondo soberano mas grande del mundo, dependiendo del éxito de la oferta
publica.®® En otra inversion importante, unos seis meses después de las sanciones iniciales,
el Departamento de Finanzas de Abu Dhabi acordé invertir hasta 5.000 millones de délares
en un fondo conjunto con RDIF.*°

Es probable que algunas de estas coinversiones tengan efectos positivos en la economia
rusa. Por ejemplo, DP World of Dubai esta proporcionando el 80 por ciento de la financiacion
en una asociacién con RDIF para invertir en puertos maritimos, puertos secos e
infraestructura logistica en Rusia.®® RDIF y el Grupo LR israeli estan invirtiendo en la
agricultura lactea y el procesamiento de leche en Rusia.?? Tus-Holdings of China, el antiguo
Centro de Desarrollo del Parque Cientifico de la Universidad de Tsinghua, estd invirtiendo en
nuevas empresas y empresas de tecnologia rusas que podrian desarrollarse mas en China.*
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La cooperacién econdmica va mas alld 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. Especificamente, el Tesoro prohibiod a las entidades estadounidenses realizar
transacciones relacionadas con una nueva deuda de Rostec de mas de 30 dias de
vencimiento.® En febrero de 2017, el director ejecutivo de Rostec, Sergey Chemezov,
anuncié que los Emiratos Arabes Unidos y Rusia habian acordado desarrollar conjuntamente
un combate ligero de quinta generacion.®> Ademas, Moscl ha establecido una organizacion
de intercambio de informacién con otras ciudades para compartir Formada en 2016, los
socios iniciales de la organizacion incluyeron Francfort-Mainz y Paris, en los paises socios de
la UE y la OTAN, Alemania y Francia, respectivamente. En abril de 2017, Dubadi estaba
considerando unirse. Una razén implicita para formar la organizacién fue la dificultad de las
transacciones con Nueva York y Londres después de las sanciones.®®

Incluso en la industria energética, las sanciones solo han tenido un efecto limitado debido
a la posibilidad de que los paises no participantes intervengan. China es el mejor ejemplo de
esto. Las sanciones a Novatek significaron que la compafiia no podria recaudar financiacion
occidental en ddlares estadounidenses para un proyecto de GNL de 27 mil millones de
ddlares en la peninsula de Yamal. Sin embargo, las entidades chinas acordaron en 2016
proporcionar 12 mil millones de ddlares en préstamos en euros y renminbi.*’ Esto se produjo
poco después de que el Fondo Chino de la Ruta de la Seda acordara asumir una participacion
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 Seda®. Sin embargo, esta no es una
solucién ideal, aunque es mas barata que el equipo occidental, es de menor calidad y tiende
a descomponerse mas.*®
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Sin embargo, instituir nuevas sanciones es sin duda una opcién para extender a Rusia
econdmicamente. En agosto de 2017, el presidente Trump firmé un nuevo proyecto de ley
de sanciones a Rusia que se aprobd en el Congreso con un apoyo abrumador.® Mientras
que Trump incluyd "caveats" que indicaban que podria tratar de alterar la implementacion,
el proyecto de ley convirtid las sanciones existentes implementadas por orden ejecutivo, lo
que las hace mas dificiles (aunque no imposibles) de detener. Ademas, el proyecto de ley
extendio las sanciones a los sectores ferroviario, maritimo, de metales y minero; endurecio
los limites a la financiacidn; instituyd nuevas sanciones a las grandes inversiones en la
privatizacion rusa; e instituyd nuevas sanciones a la inversiéon o venta, arrendamiento o
suministro de bienes, servicios, tecnologia, informacién o apoyo para la construccion de
oleoductos de exportacion de energia rusos Esta Ultima medida estaba dirigida
especificamente a cualquier pais del mundo, incluidos los paises europeos, que participara
en la construccion del oleoducto Nord Stream 2, descrito anteriormente. Ademas de ampliar
y profundizar las sanciones aplicadas a las acciones de las entidades estadounidenses, las
nuevas medidas serian extraterritoriales e incluso podrian hacer que los Estados Unidos se
opusieran a los préstamos a Rusia de instituciones financieras internacionales como el FMI y
el Banco Mundial.1®!

La legislacién de 2017 proporciond un conjunto de opciones para mejorar las sanciones.
Si Estados Unidos desea ampliar a Rusia econdmicamente a través de sanciones, hay una
serie de otras medidas que podria tomar. Una seria profundizar o ampliar las sanciones
existentes. La profundizacién podria implicar extender las sanciones relacionadas con la
energia mas alld de los proyectos exploratorios de aguas profundas, articos y esquisto para
incluir empresas operativas y otros aspectos de la economia energética de Rusia, incluida la
tecnologia. Aunque hay sustitutos, la tecnologia occidental es superior. Las refinerias rusas
utilizan en gran medida tecnologia occidental importada; la tecnologia china no conducird a
mejoras en la calidad de la producciéon.'® La profundizacion de las sanciones existentes
también podria implicar la extensidn de las sanciones relacionadas con el banco a un
conjunto mas grande de bancos rusos. Esto dificultaria el acceso a los ddlares para una mayor
proporcidn de las empresas y podria debilitar el sector bancario ruso.

La ampliacidon de las sanciones podria implicar castigar a cualquier entidad rusa que trate
con cualquier entidad en Donbass o Luhansk. Una versién mas estrecha seria sancionar a
cualquier entidad rusa que se ocupe de las 46 empresas registradas en Ucrania que la llamada
Republica Popular de Luhansk y la Republica Popular de Donetsk han nacionalizado.%3

Una segunda forma de ampliar las sanciones seria cubrir mas bienes comercializados. En
2016, los Estados Unidos representaron solo el 3,3 por ciento de las exportaciones totales de
Rusia (en comparacion con el 2,4 por ciento en 2015), pero el 6,1 por ciento de las
exportaciones de productos manufacturados (en comparacién con el 5,9 por ciento en 2015).
Ese mismo afio, los bienes estadounidenses constituyeron el 6,1 por ciento de las
importaciones de bienes de Rusia (en comparacién con el 6,3 por ciento en 2015), de los
cuales los sectores mas grandes eran productos quimicos y productos relacionados (6,1 por
ciento), minerales y otros productos de materiales crudos (5,5 por ciento) y maquinaria (5,3
por ciento).%* Del mismo modo, las sanciones podrian cubrir Las sanciones también podrian
estar dirigidas a todo tipo de transferencias de tecnologia, especialmente las relacionadas
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con la energia y el ejército; un analista sugiere que esto perjudicaria a la economia rusa a
largo plazo.1%

Una tercera forma de ampliar las sanciones seria incluir las inversiones directas rusas en
los Estados Unidos. En 2015, las inversiones rusas en negocios operativos y bienes raices en
los Estados Unidos ascendieron a casi 4.600 millones de ddlares.0®

Hasta ahora, estas opciones solo han involucrado a entidades estadounidenses, rusas y
de Crimea. Los Estados Unidos también podrian instituir sanciones extraterritoriales o
secundarias. Por ejemplo, los Estados Unidos podrian sancionar a cualquier empresa en el
mundo que se haya asociado con Rusia para desarrollar recursos energéticos de aguas
profundas, en alta mar del Artico 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
energia o defensa.

El mayor paso que Estados Unidos podria dar seria instituir sanciones financieras mas
profundas o incluso integrales contra Rusia. Esto prohibiria el uso del sistema bancario de los
Estados Unidos por parte de Rusia o cualquier entidad rusa, asi como el uso del sistema
bancario de los Estados Unidos por parte de cualquier entidad, como los bancos europeos,
gue trate con Rusia o las entidades rusas. Tal medida evitaria efectivamente a Rusia y a las
empresas rusas el uso del ddlar estadounidense, que constituye el mayor medio de
intercambio para el comercio internacional y las transacciones de inversién. A diciembre de
2016, el 62 por ciento de la deuda externa de Rusia estaba denominada en délares, de las
cuales la mayor parte era atribuible a los bancos y empresas rusos en lugar del gobierno.”
En mayo de 2017, el gobierno ruso y las entidades rusas tenian casi 100 mil millones de
ddlares de deuda estadounidense.'® Las sanciones mas profundas serian similares a las
impuestas a Iran antes de que aceptar

Hay una variedad de mecanismos para implementar dichas sanciones. Uno es a través de
la Seccién 311 de la Ley PATRIOT de EE. UU. En esta seccidn, el Tesoro podria declarar un pais
extranjero, una institucion 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.'® Incluso
bajo esa medida, la entidad extranjera podria continuar haciendo negocios en los Estados
Unidos, como la compra de bienes raices. Sin embargo, en el pasado, tales acciones han
hecho que la mayoria de los otros bancos legitimos de todo el mundo pongan fin a las
transacciones con la entidad declarada. Alternativamente, la Oficina de Control de Activos
Extranjeros del Tesoro podria sancionar a una entidad y poner fin no solo a cualquier relacién
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 llevaria a otros bancos de todo el mundo a evitar a la entidad
sancionada.

Sin duda, habria lagunas en dichas sanciones. Rusia podria aprovechar los depdsitos de
ddlares en el extranjero y hacer arreglos para que los pagos en délares se canalice a través
de bancos no estadounidenses o hacer arreglos para que se realicen pagos internacionales
en otras monedas negociadas internacionalmente. Estos proporcionarian algo de alivio, pero
de forma limitada. El uso de ddlares extraterritoriales podria aumentar el riesgo de liquidez.
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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 délares, podria ser
menos probable que un banco central extranjero ayude a un banco extranjero a cumplir con
las obligaciones en dodlares.!°

Los mercados del délar estadounidense son mucho mas profundos y liquidos que los de
otras monedas, y la demanda de esas otras monedas subiria su precio, causando
disminuciones relativas en el rublo y otras monedas. Ademads, incluso con grupos de
depdsitos en dodlares fuera de los Estados Unidos, la gran mayoria de las transferencias
internacionales en dodlares pasan por los Estados Unidos, probablemente porque la gran
mayoria de los depdsitos en ddlares se mantienen en los Estados Unidos. Aunque es cierto
gue estad fechado, un informe sefiald en 2002 que el 95 por ciento de todos los pagos en
ddlares estadounidenses entre paises se trasladaron a través del Sistema de Pagos
Interbancarios de la Camara de Compensacidn con sede en los Estados Unidos.'! Los
participantes deben ser residentes en los Estados Unidos e incluir bancos estadounidenses o
sucursales de bancos extranjeros en los Estados Unidos; habia unos 50 miembros en 2012.%12
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En todos los casos, como discutiremos mas adelante, las sanciones serian mas efectivas si
otros paises se unieran. Pero eso también dificultaria la instituir sanciones, ya que los
intereses estadounidenses y extranjeros con respecto a Rusia podrian no alinearse.

BENEFICIOS POTENCIALES

Décadas de analisis empirico proporcionan evidencia de que las sanciones pueden tener
graves consecuencias en un pais objetivo. Especialmente cuando los paises mas pequefios
son los objetivos, las sanciones comerciales pueden disminuir el comercio de muy poco a
alrededor del 90 por ciento.’'? Por ejemplo, durante el periodo de sanciones contra el
apartheid Sudafrica 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.!'* Las sanciones
financieras tienden a tener efectos mas Un analisis de las sanciones de EE. UU. contra Iran
hasta alrededor del afio 2000 encontré que el efecto total anualizado de las sanciones
financieras y de inversion fue de 637 millones de ddlares para 2000 y 2001, en comparacion
con 140 millones de ddlares en pérdidas por afio debido a sanciones comerciales.'*> Ademas
de las disminuciones del PIB, las sanciones financieras pueden causar una mayor inflacion,
mayores costos de

Casi todos los andlisis muestran que las sanciones multilaterales son mas efectivas que las
sanciones unilaterales.'!® Este es incluso el caso de las sanciones limitadas, en lugar de las
sanciones integrales. Por ejemplo, un andlisis del comercio del G-7 encontré 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

10 George F. Thomas, "Offshore U.S. Sistemas De Compensacion De Délares: Un Riesgo Que Las Empresas Ya No Pueden
Permitirse", GT News, 13 De Octubre De 2009.

11 Banco de la Reserva Federal de Nueva York, "CHIPS", pagina web, abril de 2002.

112 Banco de Pagos Internacionales, "Sistemas de Pago, Compensacion y Liquidacion en los Estados Unidos", en CPSS - Libro
Rojo, Basilea, Suiza: Comité de Sistemas de Pago y Liquidacion, 2012.

13 Una buena revision general de las sanciones se puede encontrar en Gary Clyde Hufbauer, Jeffrey J. Schott, Kimberly Ann
Elliott y Barbara Oegg, Sanciones econdmicas reconsideradas, 3a ed., Washington, D.C.: Instituto Peterson de Economia
Internacional, 2007.

14 Simon J. Evenett, "El impacto de las sanciones econdmicas en las exportaciones sudafricanas", Scottish Journal of Political
Economy, Vol. 49, No. 5, 2002.

15 Akbar E. Torbat, "Impactos de los EE. UU. Sanciones comerciales y financieras contra Iran", Economia Mundial, Vol. 28, No.
3, 2005

116 Jiawen Yang, Hossein Askari, John Forrer y Hildy Teegen, "EE. UU. Sanciones econdmicas: un estudio empirico", International
Trade Journal, Vol. 18, No. 1, primavera de 2004.
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multilaterales limitadas disminuyen el comercio de EE. UU. y el G-7 con el pais objetivo en un
56 por ciento.'?’

Esto significa que si Estados Unidos ampliara y profundizara ain mas las sanciones, podria
obtener el mayor beneficio coordinando esas sanciones con otros paises. Las sanciones
financieras de EE. UU. sin duda perjudicarian 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 coordinacién con la UE (y el Reino Unido
después de salir de la UE), Suiza, Singapur, Dubai y otros centros financieros importantes
cerrarian las transacciones de Rusia con la mayor parte del mundo. Conseguir que China y
Hong Kong se unen a bordo seria ain mejor, pero eso actualmente parece poco probable.

RIESGOS

Hay tres riesgos notables con respecto a la ampliacidn de las sanciones. En primer lugar,
las empresas estadounidenses se verian perjudicadas. Mientras que la posicién de inversién
directa rusa en los Estados Unidos es de 4.600 millones de ddlares, la posicion de inversion
directa de EE. UU. en Rusia es de 9 200 millones de ddlares.'*® La actividad comercial de EE.
UU. con Rusia se veria obstaculizada, afectando potencialmente pero modestamente a los
empleos y beneficios de EE. UU., asi como cualquier inversidn futura

Un segundo riesgo relacionado seria que las sanciones podrian ser ineficaces si otros
paises no se unen. Estados Unidos habria utilizado una herramienta en su kit para la
influencia internacional, lo que podria limitar el uso futuro de esa herramienta para influir en
Rusia. Lo que es mas importante, las empresas de paises extranjeros habran ganado ventaja
sobre las empresas estadounidenses, por lo que Rusia podria verse perjudicada o no
perjudicarse en absoluto.

Por dltimo, instituir sanciones unilaterales, especialmente sanciones financieras
integrales, podria dafiar a las empresas y economias extranjeras. Esto podria llevar a un
menor apoyo entre las empresas para las sanciones en los paises aliados, y podria dar lugar
a la renuencia de los gobiernos aliados a cooperar con los Estados Unidos. Una de las
caracteristicas de las sanciones financieras integrales contra Irdn fue que eran multilaterales,
lo que aumentd enormemente su eficacia. Las sanciones actuales contra Rusia proporcionan
pruebas de que otros paises no son tan estrictos como los Estados Unidos. Esta divergencia
podria ampliarse si Estados Unidos avanzara sin una cuidadosa coordinacién.

PROBABILIDAD DE EXITO

Es probable que las sanciones econdmicas significativamente mas profundas extiendan a
Rusia econémicamente, pero ese éxito seria limitado a menos que otros paises se unieran. Si
otras grandes economias se unieran a un nuevo régimen de sanciones, la economia rusa
podria sufrir dafios a corto y largo plazo. A corto plazo, la incapacidad de acceder a monedas
extranjeras limitaria el comercio y la inversién y probablemente llevaria a la economia a la
recesion. A largo plazo, la falta de inversidn y transferencia de tecnologia limitaria la
capacidad de Rusia para crecer econémicamente y diversificar su economia, lo que la
empujaria a depender mas de las exportaciones de suministros convencionales (y
agotadores) de petroleo y gas. El lento crecimiento econdmico ya ha hecho que Rusia escriba
recortes presupuestarios en defensa para 2017 a 2019. Es probable que esto se agravase con

117 Raul Caruso, El impacto de las sanciones econdmicas internacionales en el comercio: un analisis empirico, Mildn: Universita

Cattolica del Sacro Cuore di Milano (Universidad Catdlica del Sagrado Corazén de Milan), 2003.
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sanciones multilaterales mas profundas. Sin embargo, en ausencia de una mayor agresion
rusa en el extranjero, Estados Unidos tendria dificultades para persuadir a otros paises de
tomar medidas adicionales contra Rusia, como cerrar las transacciones financieras.

CONCLUSION

Las sanciones han tenido un efecto negativo, aunque limitado, en la economia rusa. La
produccidn de gas natural parece no haberse visto afectada, y la produccion de petrdleo ha
aumentado. La produccion de gas natural fue de 66,1 bcm en enero de 2014, 60,9 en enero
de 2015y 62,3 en enero de 2016. Del mismo modo, la produccidon de petréleo crudo alcanzé
su punto mdaximo en 2016, con 541,3 millones de toneladas (en comparacién con 523
millones en 2013) antes de disminuir ligeramente en 2017 a 546,7 millones de toneladas.®

Sin embargo, si se mantienen las sanciones, es probable que tengan un efecto perjudicial
alargo plazo en Rusia. Los campos de Rusia estan disminuyendo; para impulsar la produccion,
Rusia necesita continuar explorando y luego produciendo en aguas profundas y el Artico, y
necesita desarrollar su industria de esquisto. Pero estos seran mas dificiles de desarrollar sin
la experiencia y la tecnologia occidentales.'?°

Estas conclusiones también se aplican a otras sanciones. Un analisis encontré que Rusia
tenia altos ratios de importacion de numerosos bienes tecnoldgicos de paises que imponen
sanciones, incluidos aviones, equipos médicos y dpticos, motores y turbinas, y productos
farmacéuticos.?! La importacidon de bienes tecnoldgicos juega un papel en el desarrollo
tecnolégico, la competitividad internacional y, en ultima instancia, el crecimiento econémico.
Por lo tanto, es probable que limitar el comercio de esos bienes degrade la economia rusa a
medio y largo plazo.

En general, las sanciones mas profundas probablemente causarian un dafio significativo a
la economia rusa. También podrian tener un efecto negativo desproporcionado en los
ciudadanos rusos comunes y corrientes, mientras que las élites podrian maniobrar para
proteger sus activos. En particular, es probable que las sanciones también perjudiquen las
economias del pais sancionador, aunque no tanto. Para obtener el maximo efecto, deben ser
multilaterales. El instituto de sanciones unilaterales extenderia a Rusia econémicamente,
pero también podria alienar a importantes aliados, amigos y socios de EE. UU.

MEDIDA 4: MEJORAR LA FUGA DE CEREBROS RUSOS

La poblacion de Rusia esta envejeciendo rapidamente. En 2015, la edad media fue de 39,1
anos, con la mediana de edad masculina de 36,2 afios y la mediana de la edad femenina de
42,1 aios (Figura 3.5). Se espera que la edad media aumente constantemente a 45,9 en 2035,
y luego alcance su punto maximo de 46,6 en 2039 (42,3 para los hombres y 50,0 para las
mujeres).'?? La proporcion de adultos en edad de trabajar (de 25 a 54 afios) en la poblacion
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 alcanzaralos 41,0
en 2035. La proporcidn de adultos en edad de trabajar en la poblacion de los Estados Unidos
fue en realidad mas baja en 2015, el 39,8 por ciento, y se espera que disminuya ligeramente,

19 Ministerio de Energia de la Federacidn de Rusia, "Produccidn de Gas Natural y Petrdleo Crudo", Estadisticas, base de datos

en linea, Moscu, sin fecha. Al momento de escribir este articulo, el Ministerio de Energia no tiene publicados los datos de 2017 o
2018 sobre el gas natural.
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pero esto es en gran parte el resultado de una mayor proporcidn de personas menores de 25
afios (32,6 por ciento en los Estados Unidos en 2015, en comparacion con el 26,8 por ciento
en Rusia).

Las disminuciones de la poblacién en edad de trabajar suelen estar asociadas con
desaceleraciones en el crecimiento econémico, pero esto también depende del nivel de
productividad de la fuerza laboral. Una mayor productividad puede contrarrestar la
disminucién del nimero bruto de personas que trabajan y esta estrechamente relacionada
con los niveles de educacién. Sin embargo, si las personas con altos niveles de educacién
abandonan el pais, la economia podria verse afectada a largo plazo. La escasez de datos
disponibles dificulta la evaluacion del nivel de emigracidn de los rusos altamente educados.
Dicho esto, la tasa de emigracion de Rusia ha ido aumentando, de un minimo de 32.000 en
2009 a un maximo de 353.000 en 2015, el nivel mas alto desde 1993. En 2016, sin embargo,
ese numero se redujo ligeramente, a 313.000.1%% La mayoria de los emigrantes van a paises
de la antigua Unidn Soviética, excluyendo a los tres paises balticos, lo que sugiere que
muchos entraron a Rusia desde esos paises en primer lugar o estan aprovechando los
requisitos de visado o inmigracion mas faciles. En 2016, el 82 por ciento de los emigrantes
rusos se dirigieron a esos paises.

Figura 3.5
Piramide de poblacién de Rusia, 2015
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Por otro lado, la inmigracién a Rusia es mayor que la emigracion desde alli. En 2016, el
recuento de inmigracion fue de mas de 575.000, pero el 89 por ciento de los inmigrantes
procedian de los paises de la antigua Unidn Soviética, de nuevo, excluyendo los bélticos.'?*
Aligual que con la emigracidn, la inmigracién alcanzé su punto maximo en 2015 con 599.000,
la mas alta desde 1996.

Mas importante que los datos brutos de emigracion es el nimero de jévenes rusos que
buscan educacion fuera de Rusia. Este niUmero esta creciendo: en 2000, 34.500 rusos
buscaron educacién terciaria en el extranjero, y de ese nimero, 24.500 fueron a América del
Norte y Europa Occidental; en 2016, esos numeros fueron de 56.900 y 36.200,
respectivamente.'®

No estd claro si Rusia esta perdiendo valioso capital humano, la llamada fuga de cerebros.
Obtener una imagen real requeriria datos precisos de emigracion desglosados por habilidad
y educacién, asi como datos sobre el tiempo pasado fuera de Rusia y las intenciones de

123 Rosstat, "Adjunto al Anuario: Indicadores socioecondmicos de la Federacion de Rusia: 1991-2016", Anuario Estadistico Ruso

2017, sin fecha.
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regresar a Rusia. A falta de tales datos, hay evidencia de que los datos oficiales subestiman
el nimero de personas que salen de Rusia y que 93.000 rusos con educacién superior salieron
entre 2002 y 2011.1% Sin embargo, eso es solo una pequefa parte de la poblacién en edad
de trabajar e incluso de los graduados universitarios. En el afio académico 2011-2012, casi
6,5 millones de estudiantes se inscribieron en instituciones de educacién superior.'?’

Aun asi, los niUmeros sin procesar podrian no ser la métrica correcta. Un analista sugirié
gue los que se van incluyen propietarios de pequefias y medianas empresas, empresarios y
cientificos, todos los grupos que se necesitan para estimular el crecimiento ruso.'?® Sin
numeros duros, es dificil establecer que las salidas de personas en esas profesiones causaran
un grave problema a la economia rusa. De hecho, un analista considerado un experto lider
en el tema del capital humano ha escrito que a pesar de que el flujo neto de talento es
negativo para Rusia, la emigracidon no es lo suficientemente grande como para dafiar la
economia.?®

En cualquier caso, Rusia se enfrenta a un problema de capital humano diferente: el
deterioro del sistema educativo. El Foro Econédmico Mundial, en su Informe sobre Capital
Humano 2016, clasificd a Rusia como la 28a en general en su indice de capital humano. Por
grupo de edad, la clasificacion fue la misma para aquellos en edad de trabajar, de 25 a 54
anos, e incluso mas, 14 anos, para aquellos de 15 a 24 aiios. Sin embargo, para los miembros
de la poblacidn de 0 a 14 aiios, el ranking fue solo 530, por debajo de Sri Lanka, Kazajstan,
Albania e incluso Tayikistan (que ocupd el puesto 52).130

Si Estados Unidos deseara ampliar Rusia en el ambito del capital humano, podria dar una
serie de medidas. Una medida seria instituir programas de inmigracién para atraer a
empresarios, cientificos y graduados universitarios rusos. Tales programas podrian incluir la
relajacién de los requisitos de entrada bajo las leyes de visas de inmigrante, proporcionar
capital de trabajo u otros programas de financiacién para los empresarios, o ayudar a
conectar a los cientificos con las universidades de los Estados Unidos y proporcionar fondos
para ayudarlos a establecer laboratorios y atraer a investigadores jovenes. Una segunda
medida seria atraer a los estudiantes universitarios y tratar de retenerlos. Hacerlo se sumaria
al numero de personas altamente educadas en la fuerza laboral de los Estados Unidos y
proporcionaria al menos una pequefia medida de mejora de la productividad laboral y la
productividad multifactorial, que se han ralentizado en los ultimos afios. Los Estados Unidos
también podrian intentar degradar el capital humano en Rusia tomando medidas negativas,
como poner fin a toda la cooperacion académica y prohibir a los estudiantes rusos asistir a
universidades estadounidenses. Sin embargo, esto lograria poco a menos que la mayoria de
los demas paises occidentales tomaran medidas similares, y eso es poco probable.

BENEFICIOS POTENCIALES

Se ha demostrado que los inmigrantes en general contribuyen a la innovaciéon y el cambio
tecnoldgico en los Estados Unidos.*3! Otros paises se han beneficiado de la inmigracion de
cientificos, ingenieros y estudiantes rusos: la ilustracién mas poderosa de eso es el historial
de Israel, que atrajo a mds de 810.000 personas con raices judias rusas en la década de 1990.
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Estos inmigrantes fueron una parte importante de la revolucidn de alta tecnologia de Israel
desde la década de 1990 hasta la actualidad.'3? Sin embargo, el nimero de personas de la
antigua Union 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
Unico después de la caida de la Unidn Soviética. Para los Estados Unidos, es probable que
atraer a rusos talentosos tenga un efecto positivo modesto, especialmente en la industria de
la tecnologia de la informacién debido a la gran oferta de software potencialmente mévil e
ingenieros informaticos de Rusia.

RIESGOS

Hay pocos riesgos para atraer a personas cualificadas a los Estados Unidos. Un posible
riesgo es que algunos de los cientificos o ingenieros podrian ser agentes rusos que buscan
acceder a la tecnologia o la informacion restringida de EE. UU. Un segundo es que atraer a
mas trabajadores cualificados podria aumentar la desigualdad de ingresos en los Estados
Unidos. Si un trabajador calificado aumenta la productividad de un trabajador menos
calificado, eso deberia resultar en ingresos mas altos para ambos, pero se produciria una
disminucién de los ingresos para un trabajador menos calificado simplemente desplazado
por un trabajador calificado que opera solo o emparejado con la tecnologia. Finalmente, un
mayor nimero de personas cualificadas podria causar mas competencia en ese segmento del
mercado laboral, ejerciendo una presion a la baja sobre los salarios entre aquellos con niveles
de habilidad mas altos. Sin embargo, al igual que los beneficios de esta medida, el nimero
de inmigrantes rusos potenciales probablemente seria demasiado pequefio para tener un
efecto notable en los salarios, el rendimiento del mercado laboral o la desigualdad de
ingresos.

PROBABILIDAD DE EXITO

Estados Unidos ciertamente tiene la capacidad de atraer residentes de Rusia. De 2013 a
2015, poco mas 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.'® Los Estados Unidos podrian atraer mas, pero
se desconoce la cantidad. Un programa concertado de los Estados Unidos, la UE y otras
naciones aliadas podria atraer a muchos mas que solo a los Estados Unidos, pero es poco
probable que los nimeros involucrados tengan un efecto notable en la economia rusa a corto
plazo. Ademas, Rusia podria bloquear la emigracion, aunque hacerlo podria correr el riesgo
de aumentar el descontento interno dentro de Rusia. Incluso a largo plazo, es probable que
cualquier efecto en la economia rusa sea pequeiio.

CONCLUSION

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 seria dificil de encontrar en los datos. Rusia probablemente experimentaria
efectos negativos igualmente pequefios, y esos se manifestarian a largo plazo. Ciertamente,

132 Vladimir (Ze'ev) Khanin, cientifico jefe del Ministerio de Absorcién de Inmigrantes de Israel, "Aliyah de la antigua Unidn
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si se hiciera tal esfuerzo a gran escala, como alentando a millones de graduados universitarios
a emigrar, la economia rusa podria resultar perjudicada. Es probable que también se ayude
a los paises receptores, y esos beneficios podrian manifestarse a medio o incluso a corto
plazo. Pero eso también seria extraordinariamente costoso para los paises receptores, tanto
en términos de cualquier incentivo que proporcionaran como de cualquier costo de
transicidn que la economia experimentd mientras absorbia a los nuevos participantes en el
mercado laboral. Por lo tanto, los beneficios netos inmediatos serian bajos e incluso podrian
ser negativos. Estados Unidos, a través de sus mercados abiertos, su capacidad para asimilar
a los inmigrantes, su economia grande y dinamica y su actitud (generalmente) acogedora
hacia los inmigrantes, ya fomenta la fuga de cerebros de todo el mundo. Esa politica podria
mejorarse hacia Rusia, pero es poco probable que tenga grandes efectos.

RECOMENDACIONES

Este capitulo ha presentado medidas politicas en cuatro ambitos que podrian ampliar
econdmicamente Rusia (Tabla 3.1). Ciertamente, hay otras acciones mas alla de esos cuatro
dominios que Estados Unidos y sus aliados podrian tomar. Por ejemplo, hay una investigacion
creible que el estado ruso conspira con las redes criminales no solo para llevar a cabo algunas
politicas rusas, sino también para reunir grupos de capital que se pueden utilizar para la
implementacion de politicas.’®* Un esfuerzo multinacional mucho mas agresivo, y tal vez mas
politicamente atractivo, contra tales redes con énfasis en sancionar y enjuiciar a los
funcionarios rusos que trabajan Del mismo modo, este capitulo no considerd acciones que
estarian mucho mas cerca de la guerra, como los embargos. Los cuatro dominios que se
consideran estan en el corazén de la economia rusa y es probable que tengan efectos,
aunque en algunos casos a medio y largo plazo.

Tabla 3.1
Conclusiones de las medidas econdmicas

Medida Beneficios Costos y Probabilidad
Riesgos de éxito

Obstaculizan las exportaciones de petréleo Alto Bajo Alto

Obstaculizar exportaciones y gasoductos Alto Medio Medio

de gas natural

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 exportacion de petrdleo y la institucion de nuevas sanciones probablemente
extenderian mds a Rusia econdmicamente. Rusia necesita ingresos por exportacion de
petréleo para mantener sus operaciones gubernamentales, incluidas las actividades militares
en el extranjero y la prestacion de servicios sociales y pensiones en el pais. Los limites de los
ingresos del petrdleo requeririan que Rusia tomara decisiones dificiles, como ya ha tenido
que hacerlo. Sin embargo, los precios y la produccién mundiales del petréleo estan mas alla
del control total de un solo pais, por lo que si bien Estados Unidos podria instituir politicas
para fomentar esas tendencias, no podria lograrlas por si solo.

Es probable que profundizar las sanciones también degradaria la economia rusa y podria
hacerlo en mayor medida y mas rapidamente que mantener los bajos precios del petréleo,
siempre que las sanciones sean integrales y multilaterales. Sin embargo, es probable que las

134 Mark Galeotti, Crimintern: Como utiliza el Kremlin las redes criminales de Rusia en Europa, Londres: Consejo Europeo de
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sanciones también perjudiquen a los rusos comunes y corrientes causen dafio econdmico
interno, por limitado que sea, a los Estados Unidos (y a cualquier nacion europea que pueda
unirse). Ademas, las sanciones tendrian que coordinarse multilateralmente para ser
realmente efectivas y evitar alienar a los aliados y socios. Por lo tanto, su eficacia dependeria
del deseo de otros paises de ampliar Rusia. Ese deseo parece ser especifico de la situacion,
como lo ilustra Alemania. Por un lado, mostrd liderazgo en la instituir sanciones europeas
contra Rusia.’®> Por otro lado, mostrd liderazgo en la carga de construir el gasoducto Nord
Stream 2, a pesar de la oposicidn europea.

Aumentar la capacidad de Europa para importar gas de proveedores que no sean Rusia es
un esfuerzo a mas largo plazo y mas caro que podria extender econémicamente a Rusia.
Europa se estd moviendo lentamente en esa direccidn, como la construccién de plantas de
regasificacién para GNL. Para ser realmente eficaz, esta politica necesitaria que los mercados
globales de GNL fueran mas flexibles de lo que ya son. Como se ha sefialado, aunque hay
flexibilidad de destino (en el sentido de que los buques de GNL se pueden redirigir
facilmente), hay una flexibilidad de suministro limitada (en el sentido de que los suministros
no se pueden aumentar facilmente a corto plazo). Los esfuerzos para construir mas plantas
de licuefaccion y crear algun tipo de seguro de suministro que reduzca el riesgo econdmico
de no poder vender lo que se produce podrian ayudar a aumentar la flexibilidad de la oferta.
Ademds, Europa podria querer seguir siendo un consumidor de gas ruso mientras se basa en
otras opciones. Eso cambiaria el equilibrio de la dependencia hacia Rusia, dando a Europa
mas influencia sobre el comportamiento ruso.

Finalmente, fomentar la fuga de cerebros rusos ayudaria a los Estados Unidos, pero
cualquier efecto, ya sea positivo en los Estados Unidos o negativo en Rusia, seria pequeno y
dificil de notar, al menos a corto plazo.

Cualquier esfuerzo por ampliar econdmicamente Rusia debe tener en cuenta otros dos
factores. En primer lugar, la accién multilateral probablemente seria mas efectiva que la
accién unilateral en casi todos los casos. Esto aboga por una mayor diplomacia y asociacion
para enfrentar a Rusia y guiarla hacia atras para ser un contribuyente responsable y positivo
a las relaciones internacionales.

En segundo lugar, de alguna manera, Rusia estad ayudando a los Estados Unidos y a los
aliados de EE. UU. en un esfuerzo por ampliar econdmicamente ese pais. Las malas politicas
econdmicas lo han obstaculizado y es probable que sigan haciéndolo. Aunque algunas areas
politicas han mejorado, como la limpieza del sector bancario, la politica econémica rusa a
finales de la década de 2000 y en la década de 2010 fue a menudo contraproducente. Revertir
eso podria implicar revertir el modelo de gobierno actual, lo cual es poco probable. No hacer
nada, aunque no sea una politica activa, también permitiria al gobierno ruso continuar con
sus malas politicas regulatorias, su control estatal y sus inversiones derrochadores, todo lo
cual extenderia econdmicamente al pais.

135 Marco Siddi, "Alemania: El nuevo motor de politica exterior de la UE", EUROPP: Politica y politica europea, entrada de blog,

The London School of Economics and Political Science, 25 de abril de 2016.
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CAPITULO CUATRO

MEDIDAS GEOPOLITICAS

Tal vez la forma mas literal de extender a Rusia seria aumentar los costos de sus
compromisos extranjeros. Ya en la década de 1940, George Kennan, el padre de la
contencidn, sugiridé que la Unidn Soviética ya estaba sobreextendida y que los costos
militares, econdmicos y politicos de sostener su imperio serian, en ultima instancia, uno de
los factores que llevarian a la reforma o el colapso del sistema comunista.

Rusia hoy en dia estd mucho menos extendida que la antigua Unidn Soviética. Su
poblacién nacional es mucho mas homogénea, con personas de etnia rusa que componen
mas del 77 por ciento de su poblacién.! Sus compromisos externos son mucho mas limitados,
ya que comprenden solo pequefias partes de Ucrania, Georgia y Moldavia y una mayor parte
de Siria. Sin embargo, se enfrenta a una oposicidn activa tanto en el este de Ucrania como
en Siria. Estados Unidos ha proporcionado un apoyo limitado a los oponentes de Rusia en
ambos paises y podria hacer mds, lo que aumenta los costos rusos.

La competencia por poderes de este tipo no es nueva. De hecho, el "gran juego"
caracterizé las relaciones interestatales durante varios siglos, ya que las aspirantes a
potencias globales se enfrentaron por esferas de influencia en conflicto. La renovacién de
tales maniobras marca un retorno a una forma de competencia geopolitica que algunos
analistas argumentan que se tomd una breve pausa después del final de la Guerra Fria,
cuando Estados Unidos quedd como la Unica superpotencia y la ideologia de la democracia
liberal parecia reinar suprema.?

Este capitulo describe seis posibles movimientos de Estados Unidos en la actual
competencia geopolitica: proporcionar armas letales a Ucrania, reanudar el apoyo a los
rebeldes sirios, promover el cambio de régimen en Bielorrusia, explotar las tensiones
armenias y azeries, intensificar la atencion a Asia Central e aislar Transnistria (un enclave
ocupado por Rusia dentro de Moldavia). Hay varios otros posibles movimientos geopoliticos
discutidos en otras investigaciones de RAND, pero no se evaltian directamente aqui, incluida
la intensificacién de la relacion de la OTAN con Suecia y Finlandia, la presién sobre las
afirmaciones de Rusia en el Artico y la verificacién de los intentos de Rusia de expandir su
influencia en Asia.3

Intensificar el desafio a la presencia militar rusa y las operaciones en el extranjero podria
tener varias consecuencias. Podria hacer que Rusia se retire de algunos de estos
compromisos, lo que podria ser una victoria importante para los Estados Unidos, pero haria
lo contrario de extender a Rusia, lo que haria, mas bien, contraerse, tal vez a un perimetro
mas defendible. Crimea, el este de Ucrania y Siria son desaglies para el presupuesto de la
tesoreria y defensa ruso. Alternativamente, y mds probablemente, Rusia podria escalar,
posiblemente apoderarse mds de Ucrania, apoyar nuevos avances del régimen de Damasco

LCIA, "Rusia", The World Factbook, 6 de noviembre de 2017.
2 Véase, por ejemplo, Walter Russell Mead, "El regreso de la geopolitica: la venganza de los poderes revisionistas", Asuntos

Exteriores, mayo-junio de 2014.

3 \er Stephanie Pezard, Abbie Tingstad, Kristin Van Abel y Scott Stephenson, Mantener la cooperacién en el Artico con Rusia:

Planificacion del cambio regional en el extremo norte, Santa Mdnica, California: RAND Corporation, RR-1731-RC, 2017; Christopher

S. Chivvis, Raphael S. Cohen, Bryan Frederick, Daniel S. Hamilton, F. Stephen Larrabee y Bonny Lin, Northeastern Flank de la OTAN:

Emerging Opportunities for Engagement, Santa Modnica, California: RAND Corporation, RR-1467-AF, 2017.
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o ocupar en realidad una Bielorrusia vacilante. Tales movimientos probablemente
impondrian serias tensiones adicionales a la defensay la capacidad econdmica de Rusia, pero
también representarian un grave revés para la politica de EE. UU. Dada esta gama de posibles
respuestas, cualquier movimiento de EE. UU. del tipo descrito en este capitulo tendria que
ser cuidadosamente calibrado y seguido dentro de un marco politico mas amplio.

MEDIDA 1: PROPORCIONAR AYUDA LETAL A UCRANIA

El 21 de noviembre de 2013, estallaron protestas en la plaza Maidan después de que el
presidente Yanukovich, bajo la presiéon de Moscu, rechazara un acuerdo de asociacién con la
UE.* Mas de 100 manifestantes murieron en los proximos meses, y el régimen de Yanukévich
se derrumbd en febrero de 2014.° En cuestion de dias, las tropas rusas tomaron el aeropuerto
de Crimea y otros lugares estratégicos en una invasion mayormente incruenta, y el 96 por
ciento de los votantes de Crimea, muchos de los cuales son de etnia rusa, votaron en un
referéndum empanado por acusaciones de fraude para separarse de Ucrania y unirse a Rusia
en marzo. 16 de enero de 2014.° En la regién de Donbass, en el este de Ucrania, una
intervencién de inspiracion rusa comenzé de manera similar, pero no fue tan facil.
Separatistas armados tomaron edificios clave en la region 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.” Esta vez,
sin embargo, Ucrania se defendié. El recién elegido presidente ucraniano Petro Poroshenko
ordend una "operacion antiterrorista" dirigida a los separatistas ese verano,® 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.®

Estados Unidos y sus aliados europeos impusieron sanciones econdmicas a Rusia y
proporcionaron a Ucrania asistencia militar econdmica y no letal. En 2014, el Congreso
autorizé la asistencia militar y econdmica en virtud de la Ley de Apoyo a la Libertad de
Ucrania.l® Desde entonces hasta el afio fiscal (AF) 2016, los Estados Unidos proporcionaron
600 millones de ddlares en asistencia de seguridad.!! Estos fondos se han utilizado para
entrenar a las fuerzas militares ucranianas y proporcionaron equipo militar no letal, incluidos
radares de contraartilleria y contramortero, comunicaciones seguras, sistemas de logistica,
aviones de reconocimiento tacticos no tripulados y equipo médico.?? Durante la Cumbre de
Gales de 2014, la OTAN también acordd ayudar a Ucrania en cuestiones de mando, control,
comunicaciones e informatica, logistica, ciberdefensa, personal militar y apoyo médico.*3

Estados Unidos podria 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 instd "que proporcione asistencia letal defensiva
a Ucrania para defender su territorio contra nuevas violaciones por parte de Rusia y sus

4 Vincent L. Morelli, Ucrania: Problemas actuales y EE. UU. Politica, Washington, D.C.: Servicio de Investigacion del Congreso,

RL33460, 3 de enero de 2017, p. 2.

5 Morelli, 2017, p. 2.

6 Morrelli, 2017, p. 3.

7 Morelli, 2017, pp. 21-22.

8 Morrelli, 2017, p. 22.

9"Put Asunder: Los lideres de Ucrania pueden Estar reunciando a la reuncion del pais", Economista, 11 de febrero de 2017. Para

un analisis detallado de las operaciones de Rusia tanto en Crimea como en el Donbass, véase Michael Kofman, Katya Migacheva,
Brian Nichiporuk, Andrew Radin, Olesya Tkacheva y Jenny Oberholtzer, Lecciones de las operaciones de Rusia en Crimeay el este de
Ucrania, Santa Mdnica, California:

10 Ley Publica 113-272, Ley de Apoyo a la Libertad de Ucrania, 18 de diciembre de 2014; Morelli, 2017, pp. i-ii.
" Morelli, 2017, p. 38.
2 Morelli, 2017, p. 38.
3 Morelli, 2017, p. 36.
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representantes separatistas" en respuesta al aumento de la violencia en el este de Ucrania.*
La declaracién de McCain se hizo eco de una carta de febrero de 2015 del lider demécrata
auxiliar de la minoria, el senador Dick Durbin, y el senador republicano de Ohio, Rob Portman,
gue también pedian a Estados Unidos que proporcionara misiles antitanques a Ucrania.'® En
diciembre de 2017, Estados Unidos aprobé la venta de armas letales “defensivas” a Ucrania,
aungue no especificé qué armas caian en la categoria.'®

Estados Unidos también podria ser mas vocal en su apoyo a la pertenencia a la OTAN a
Ucrania. Algunos responsables politicos 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 prometio recientemente celebrar un referéndum sobre el
tema en un futuro préximo.Y” Si bien el requisito de unanimidad de la OTAN hace que sea
poco probable que Ucrania pueda ganar la membresia en un futuro previsible, el impulso de
Washington de esta posibilidad

99
BENEFICIOS

La expansidon de la asistencia de EE. UU. a Ucrania, incluida la asistencia militar letal,
probablemente aumentaria los costos para Rusia, tanto en sangre como en tesoro, de
mantener la region del Donbass. Probablemente se necesitaria mds ayuda rusa a los
separatistas y una presencia adicional de tropas rusas, lo que llevaria a mayores gastos,
pérdidas de equipo y bajas rusas. Esto ultimo podria volverse bastante controvertido en casa,
como lo hizo cuando los soviéticos invadieron Afganistan.

Otros dos beneficios algo mas especulativos podrian derivarse de un compromiso tan
ampliado de EE. UU. Los paises de otros lugares que buscan la seguridad en los Estados
Unidos podrian estar alentados. Algunos de esos estados podrian 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.*® Las acciones de
los Estados Unidos para cumplir con estas garantias podrian mejorar la credibilidad de
seguridad formales e informales que Estados Unidos ha proporcionado a otros Sin embargo,
estos beneficios solo se acumularian si la asistencia adicional de EE. UU. realmente permitiera
a Ucrania prevalecer en su conflicto con Rusia. Ademas, algunos académicos dudan de que
duplicar el apoyo a Ucrania importe mucho con respecto a la no proliferacion nuclear mundial
basada en el argumento de que las decisiones de los paises de desarrollar armas nucleares a
menudo son muy localizadas y especificas del contexto.®

100

RIESGOS

4 John McCain, "El presidente del ASC, John McCain, insta al presidente Trump a proporcionar asistencia letal defensiva a
Ucrania", 2 de febrero de 2017.

5 Richard Durbin, "Durbin, Portman lidera a los senadores bipartidistas que Piden una mayor asistencia militar a Ucrania", 3 de
febrero de 2015. Los analistas externos han presionado para que Estados Unidos también proporcione dicha ayuda. Véase, por
ejemplo, Jeffrey Mankoff y Andrew Kuchins, "Rusia, Ucrania y EE. UU. Opciones de politica: Una nota informativa", Centro de
Estudios Estratégicos e Internacionales, enero de 2015, p. 8.

16"EE. UU. Dice que proporcionara a Ucrania ayuda "defensiva", Reuters, 22 de diciembre de 2017.

7 Marco Rubio, "Mi visién para Europa", Politico, 17 de febrero de 2015; "El referéndum de Poroshenko de Ucrania planea
sobre la membresia de la OTAN: medios de comunicacidn alemanes", Reuters, 1 de febrero de 2017.

18 Federacion de Rusia, Estados Unidos de Américay Reino Unido, "Budapest Memorandums on Security Assurances", Budapest,
1994; David S. Yost, "El Memorando de Budapest y la Intervencion de Rusia en Ucrania", Asuntos Internacionales, Vol. 91, No. 3,
2015, p. 514.

19 por ejemplo, véase Robert Einhorn, "Ucrania, garantias de seguridad y no proliferacion", Washington Quarterly, primavera
de 2015, pp. 47-72.
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Un aumento de la asistencia de seguridad de EE. UU. a Ucrania probablemente conduciria
a un aumento proporcional de la ayuda rusa a los separatistas y a las fuerzas militares rusas
en Ucrania, manteniendo asi el conflicto a un nivel de intensidad algo mas alto.?° El teniente
general Ben Hodges, el ex general al mando de los Estados Unidos. Army Europe, argumentd
en contra de dar misiles antitanque Javelin a Ucrania precisamente por esta razon.?*

Alternativamente, Rusia podria contrarrestar la escala, comprometer mas tropas y
empujarlas mas profundamente en Ucrania. Rusia incluso podria adelantarse a la accién de
EE. UU., aumentando antes de que llegue cualquier ayuda adicional de EE. UU. Tal escalada
podria extender a Rusia; el este de Ucrania ya es un drenaje. Tomar mas de Ucrania solo
podria aumentar la carga, aunque a expensas del pueblo ucraniano. Sin embargo, tal medida
también podria tener un costo significativo para Ucrania y para el prestigio y la credibilidad
de los Estados Unidos. Esto podria producir victimas ucranianas desproporcionadamente
grandes, pérdidas territoriales y flujos de refugiados. Incluso podria 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 Politica Mundial con sede en Kiev, argumentd: "La guerra es
cara. La caida de los precios del petrdleo, el declive econdmico, las sanciones y una campania
en Siria (que es probable que continden en 2016) dejan poco espacio para otra maniobra
militar a gran escala por parte de Rusia".?? Segun este punto de vista, Rusia simplemente no
puede permitirse el lujo de mantener una guerra por poderes en Ucrania, aunque, dado el
tamafio de Rusia y la importancia que le da a Ucrania, esta podria ser una suposicion
demasiado optimista.

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
encontré motivos de preocupacién por el posible mal uso de la ayuda militar occidental. Si
bien Ucrania ha sido atormentada por las afirmaciones de propaganda rusa de que manejo
mal la ayuda militar occidental, el equipo de RAND también descubrié que "los sistemas de
papel de Ucrania para el seguimiento de equipos estdn anticuados y son vulnerables a la
corrupcion".?®> Ademas, el equipo de RAND también expreso su preocupacion por el hecho
de que, a falta de reformas en la industria de defensa de Ucrania, el equipo militar occidental
podria ser redisefiado y entrar en el mercado internacional en competencia con los
proveedores de EE. UU.?* En ultima instancia, el equipo concluyd: "La percepcién de uso
indebido o corrupcion, sea cual sea la realidad, es suficiente.?®> Sin embargo, el equipo de
RAND también concluyé que estos problemas se pueden solucionar y ofrecid
recomendaciones a Ucrania sobre cdmo superarlos.

Por otro lado, Ucrania es sin duda un socio mas 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 podria imaginar un esfuerzo no reconocido de Estados Unidos para proporcionar a
Ucrania armas de origen no estadounidense, pero tales esfuerzos probablemente no
permanecerian en secreto durante mucho tiempo; ademas, Ucrania probablemente pueda
adquirir tales armas en el mercado abierto.

20 Julio de 2015, p. 528.
21 lvan Medynskyi, EE. UU. Armas letales para Ucrania: Mecanismos y consecuencias, Kiev, Ucrania: Instituto de Politica Mundial,

enero de 2016, p. 6.

22 Medynskyi, 2016, pp. 7-8.
2 Qlga Oliker, Lynn E. Davis, Keith Crane, Andrew Radin, Celeste Gventer, Susanne Sondergaard, James T. Quinlivan, Stephan B.

Seabrook, Jacopo Bellasio, Bryan Frederick, Andriy Bega y Jakub Hlavka, Reforma del Sector de Seguridad en Ucrania, Santa Ménica,
California: RAND Corporation, RR-1475-1-UIA, 2016, p. 91.

2 QOliker et al., 2016, p. 86.
% Qliker et al., 2016, p. 91.
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Por ultimo, si Estados Unidos aumentara la ayuda a Ucrania en contra del consejo de sus
principales aliados europeos, podria poner en peligro el apoyo europeo al régimen de
sanciones a Rusia, que depende mas de la adhesion de los Estados Unidos que de la adhesién
de los Estados Unidos. Mientras que los miembros de la OTAN ubicados cerca de Rusia, como
Polonia, generalmente adoptan un enfoque mds agresivo con Ucrania, la mayoria de los
gobiernos de Europa Occidental siguen siendo cautelosos. Segln 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 espafioles y el 77 por ciento de los alemanes se opusieron al envio de armas de la OTAN
a Ucrania.?® De hecho, segln un informe del periddico aleman Der Spiegel, el excomandante
supremo aliado de la OTAN, el general Philip Breedlove, consideraba al gobierno aleman
como uno de los principales obstaculos para impulsar la ayuda a Ucrania.?’

Curiosamente, la misma encuesta de 2015 mostré niveles algo mas altos de apoyo
europeo para que Ucrania se una a la OTAN. Esa sugerencia contd con el apoyo mayoritario
en el Reino Unido, Europa, Polonia, Francia y Espafia.?® 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 tendria que obtener apoyo
unanime.?

Una defensa mas vocal de Estados Unidos de la pertenencia a la OTAN para Ucrania
probablemente fortaleceria tanto la moral ucraniana como la determinacion rusa de prevenir
tal desarrollo, lo que tal vez extienda aln mas el compromiso y los costos de Rusia. Tal
medida también generaria oposicién dentro de la OTAN, restando valor a lo que de otro
modo ha sido un frente bastante unido en oposicion a la agresién rusa.

PROBABILIDAD DE EXITO

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

CONCLUSION

La opcién de ampliar la ayuda militar estadounidense a Ucrania debe evaluarse
principalmente en funcién de si hacerlo podria ayudar a poner fin al conflicto en el Donbass
en términos aceptables en lugar de simplemente en los costos que impone a Moscu. Impulsar
la ayuda de EE. UU. como parte de una estrategia diplomatica mas amplia para avanzar en
un acuerdo bien podria tener sentido, pero calibrar el nivel de asistencia para producir el
efecto deseado mientras se evita una contrarreescalada dafiina seria un desafio.

MEDIDA 2: AUMENTAR EL APOYO A LOS REBELDES SIRIOS

2 Katie Simmons, Bruce Stokes y Jacob Poushter, "Opinién publica de la OTAN: desconciencia de Rusia, descuido de la accion

en Ucrania", Pew Research Center, 10 de junio de 2015.

27 Christoph Schult y Klaus Wiegrefe, "La red cercana al lider militar de la OTAN Aliment6 el conflicto de Ucrania", Der Spiegel,

28 de julio de 2016.

28 Simmons, Stokes y Poushter, 2015.
2 Simmons, Stokes y Poushter, 2015.
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Siria es otro campo de batalla donde los costos rusos podrian verse impulsados por la
ampliacion del apoyo de EE. UU. a las fuerzas locales, en este caso contra el régimen.

La Guerra Civil Siria comenzé en marzo de 2011 como consecuencia de la Primavera
Arabe. Se enfrenté principalmente a los rebeldes sunitas, respaldados por los Estados Unidos
y los Estados del Golfo, contra el gobierno Allawite, respaldado por Iran y Rusia, de al-Assad,
cuya familia ha gobernado Siria desde 1970. Rusia ha proporcionado al régimen de Assad
apoyo econdmico y militar a lo largo de los afos y ha intensificado su apoyo después de que
estallara la guerra civil en 2011.3° En septiembre de 2015, Rusia comenzd la accion 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.3! Durante 2016, Rusia
desplegd mas activos militares en la region, incluidos sistemas avanzados de defensa aérea.*?
A fines de 2017, Rusia anuncid que planeaba mantener una presencia permanente en el pais,
incluida una presencia mas sdélida en su antigua sede de Tartus. base naval y la base aérea
interior en Khmeimim.33 La intervencion de Rusia permitio al gobierno sirio retomar Alepo y
avanzar en varios otros frentes

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 pais en
ofensivas contra el Estado Isldmico. Las excepciones han sido dos ataques aéreos limitados,
uno contra un aerédromo del régimen en represalia por el uso de armas quimicas por parte
del gobierno sirio, y el otro contra una columna de milicias respaldada por Irdn a favor del
régimen que se acerca demasiado a un aerdédromo ocupado por Estados Unidos. Los
opositores arabes respaldados por Estados Unidos al régimen en el oeste del pais han perdido
terreno tanto ante el régimen como ante los elementos mas extremistas afiliados a Al Qaeda.

En 2015, la intervencién de Rusia en Siria costé entre 2,4 y 4 millones de dodlares al dia,
segun las estimaciones del Moscow Times y el IHS Janes.3* Dado el tamafio del presupuesto
de defensa de Rusia (50 mil millones de délares ese afio), la suma podria no ser significativa
en si misma.3” Estos costos podrian 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 podria proporcionar ayuda militar a los rebeldes anti-Assad.
Rusia ya indicd que considera que la ayuda estadounidense a los rebeldes sirios es una
amenaza. Cuando Estados Unidos aprobd 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, respondié con ira: "Washington ha apostado por suministrar ayuda
militar a las fuerzas antigubernamentales que no difieren tanto de los helicépteros de cabeza
sedientos de sangre. Por lo tanto, vemos el paso como un acto hostil".3® Zakharova
argumentd que esta medida amenazaba directamente a las tropas rusas en Siria.3” Dados
estos sentimientos, si Estados Unidos siguiera esta politica en el futuro, probablemente
provocaria una respuesta rusa.

Estados Unidos podria proporcionar apoyo aéreo a los rebeldes, o al menos negar al
gobierno sirio el uso de la energia aérea a través de una zona de exclusién aérea. Varios

30 Carla E. Humud, Christopher M. Blanchard y Mary Beth D. Nikitin, Conflicto armado en Siria: Descripcion general y EE. UU.

Respuesta, Washington, D.C.: Servicio de Investigacion del Congreso, RL33487, 6 de enero de 2017, p. 7

31 Humud, Blanchard y Nikitin, 2017, p. 7.

32 Humud, Blanchard y Nikitin, 2017, p. 8.

3 L. Todd Wood, "Rusia mantendra las fuerzas permanentes en Siria", Washington Times, 26 de diciembre de 2017.

34 Holly Ellyatt, "Esto es lo que cuesta la "guerra" de Rusia en Siria", CNBC, 21 de octubre de 2015.

35 Ellyatt, 2015.

36 Andrew Osborn, "Rusia Llama A EE. UU. Mover para armar mejor a los rebeldes sirios con un "Acto hostil", Reuters, 27 de

diciembre de 2016.

37 Osborn, 2016.
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actores de alto perfil, desde la exsecretaria de Estado Hillary Clinton hasta el presidente turco
Recep Tayyip Erdogan, abogaron por zonas de exclusidén aérea.3® Esto podria llevarse a cabo
junto con la creacién de zonas seguras, o areas que también protegerian a la poblacidn civil
de ataques terrestres, ya sea mediante la amenaza o el uso explicito de la fuerza contra las
fuerzas del gobierno sirio (y presumiblemente también extremistas islamicos).3® Por su parte,
el presidente Trump expresé cierta apertura a ambas ideas. El 27 de enero de 2017, Trump
dijo que “absolutamente creard zonas seguras en Siria”, aunque no especificd cémo
ejecutaria estas estrategias.*

Mas recientemente, la administracién Trump parece haberse estado moviendo en la
direccidén opuesta, al parecer poniendo fin a un programa de la CIA para armar y entrenar a
elementos anti-régimen. Estados Unidos continda armando, entrenando y proporcionando
apoyo aéreo a los opositores kurdos y arabes del Estado Islamico, algunos de los cuales en
ultima instancia también podrian desear ayuda para defenderse contra el régimen de
Damasco.

BENEFICIOS

El mayor apoyo de Estados Unidos a la oposicién siria moderada podria perpetuar e
intensificar una guerra civil que habia comenzado a cerrarse, imponiendo asi costos de
desgaste tanto a Rusia como a Iran. (Irdan ya gastd recursos significativos para apuntalar a
Assad, entre 6.000 y 35 mil millones de ddlares anuales, seglin algunas estimaciones, y
Estados Unidos podria ayudar a aumentar atin mas el precio.*!) Dicho apoyo también podria
reducir la dependencia de la oposicion moderada de los grupos mds extremistas y, en Ultima
instancia, podria mejorar la voluntad y la capacidad de las fuerzas de oposicion 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,
gue aumentan las posibilidades de que las armas caigan en las manos equivocadas. El New
York Times informd en 2016 que las armas destinadas a los rebeldes sirios y enviadas a
Jordania y Arabia Saudi habian sido robadas sistemdaticamente por la CIA y que, como
resultado, el mercado negro de armas de Oriente Medio ahora estad inundado de rifles de
asalto, morteros y granadas propulsadas por cohetes.*?

En segundo lugar, armar a los rebeldes alimentaria una mayor agitacién en Siria. Para bien
o para mal, el gobierno sirio ha logrado avances significativos en lugares como Alepo con la
ayuda rusa.*® Ayudar a los rebeldes podria prolongar el conflicto, pero, salvo la intervencion
militar directa de los Estados Unidos contra el régimen de Damasco, probablemente no
cambiaria el resultado final. Los flujos adicionales de refugiados podrian ejercer una mayor

38 Spencer Ackerman, "Por qué los planes de Clinton para las zonas de no vuelo en Siria podrian provocar el conflicto entre

Estados Unidos y Rusia", The Guardian, 25 de octubre de 2016; Suzan Fraser y Bassem Mroue, "Turquia pide a los aliados de EE. UU.
que reconsideren la zona de no vuelo de Siria", Associated Press a través de Military Times,

3% Para un ejemplo de esta propuesta, véase Nicholas Burns y James Jeffrey, "El caso diplomatico para que Estados Unidos cree

una zona segura en Siria", Washington Post, 4 de febrero de 2016.

40 Stewart, 2017.
4L Eli Lake, "Irdn gasta miles de millones para apoyar a Assad", Bloomberg, 9 de junio de 2015.

42 Mark Mazzetti y Ali Younes, "Las armas de la CIA para los rebeldes sirios suministraron el mercado negro", dicen los

funcionarios, New York Times, 26 de junio de 2016.

43 Angela Dewan, Euan McKirdy y Joe Sterling, "Rusia: Siria establece el control sobre Alepo Oriental", CNN, 13 de diciembre de

2016.
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presién sobre los vecinos inmediatos de Siria, varios de los cuales, Jordania, Turquia e Israel,
son aliados de Estados Unidos.

Finalmente, apoyar a los rebeldes podria ir en contra del objetivo mds prominente de la
politica exterior de la administracion Trump en Oriente Medio: luchar contra el terrorismo
islamista radical.** Como argumentd Trump, al derrotar al gobierno sirio, Estados Unidos
también destruiria a un enemigo de los grupos terroristas islamicos sunitas radicales.* De
hecho, como los Estados Unidos vieron en Irak y mds tarde en

Como se ha sefialado, es poco probable que cualquier nivel de armas y entrenamiento de
EE. UU. pueda cambiar el equilibrio de fuerzas a favor de la oposicion siria. Solo la aplicacion
directa de la energia aérea, los asesores y otras capacidades de habilitacion de EE. UU. podria
tener tal efecto. Esto pondria a las fuerzas estadounidenses en contacto directo con las
fuerzas rusas en el aire y las iranies en tierra. Estados Unidos y Rusia podrian tratar de evitar
el combate directo, pero el riesgo de escalada seria alto. Irdn podria responder empleando
representantes locales en Irak y Afganistan para atacar a las fuerzas estadounidenses alli.

Los funcionarios estadounidenses han considerado ocasionalmente el establecimiento de
zonas seguras en Siria. Rusia, Turquia e Iran han acordado recientemente establecer cuatro
"zonas de conflicto" que podrian servir para el mismo propésito. En la medida en que tales
acuerdos se afiancen, podrian reducir la violencia y promover cierta paz provisional dentro
de una Siria aln muy dividida. Esto reduciria la carga impuesta por el conflicto a Rusia e Irdn,
que se reemplazaria tal vez por los costos de vigilar estas lineas de alto el fuego y comenzar
la reconstruccion en las areas controladas por el régimen, que es poco probable que reciban
mucha asistencia occidental.

PROBABILIDAD DE EXITO

Aparte de los riesgos descritos anteriormente, cualquier politica para aumentar el apoyo
a los rebeldes sirios probablemente tendria que superar multiples obstaculos, comenzando
con un obstaculo politico. Ayudar a los rebeldes sirios nunca ha sido popular. En 2013, Gallup
descubrié que solo el 37 por ciento de los estadounidenses aprobaron los planes de la
administracion Obama para armar a los rebeldes (54 por ciento desaprobados).*® Desde
entonces, las cifras disminuyeron aliin mas a medida que los intentos de la administracién
Obama de hacer frente a una oposicion moderada se tambalearon. Las encuestas de agosto
de 2016 mostraron que solo el 26 por ciento de los estadounidenses apoyaron tal medida.*
Volver a tal politica, en consecuencia, requeriria un esfuerzo significativo para venderla al
publico estadounidense.

Estados Unidos también se enfrentaria a un obstaculo politico internacional. Aumentar el
apoyo a los elementos antirégimen probablemente requeriria la cooperacién turca porque
Turquia no solo es geograficamente adyacente a Siria, sino también uno de los actores mas
poderosos que respaldan a la oposicién. Sin embargo, Turquia podria respaldar la iniciativa
solo si Estados Unidos cesara su apoyo a los rebeldes kurdos que Turquia 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 mas competentes desde el punto de vista militar.

4 Donald Trump, "Observaciones del presidente Trump en un discurso conjunto al Congreso", Washington, D.C.: Oficina del

Secretario de Prensa, Casa Blanca, 28 de febrero de 2017.

45 En una entrevista de 2016, Trump dijo: "He tenido una opinidén opuesta de muchas personas con respecto a Siria. Mi actitud

fue: "estas luchando contra Siria, Siria estd luchando contra ISIS y tienes que deshacerte de ISIS". David E. Sanger, "Es probable que
Donald Trump acabe con la ayuda para los rebeldes que luchan contra el gobierno sirio", New York Times, 11 de noviembre de 2016.

46 Frank Newport, "Los estadounidenses desaprueban a EE. UU. Decisién de armar a los rebeldes sirios", Gallup, 17 de junio de

2013.

47 Adam Taylor, "Encuesta: La Mayoria De Los Estadounidenses Apoyan A EE. UU. Accién militar en Siria, pero solo quiere una

cantidad limitada", Washington Post, 15 de agosto de 2016.
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Encontrar otros grupos rebeldes sin vinculos con organizaciones extremistas islamicas
también seria dificil. Gran parte de la oposicion moderada ya ha sido eliminada y los intentos
de Estados Unidos de construir su propia oposicion siria fracasaron.*® Por ejemplo, segun los
informes de los medios de comunicacidén, los EE. UU. El Departamento de Defensa se
enfrentd a la CIA sobre si los rebeldes de Alepo estaban afiliados a Al Qaeda en Siria 0 a
Jabhat al Nusra y si merecian ayuda militar de EE. UU.#

Finalmente, en el muy poco probable caso de éxito total, si Rusia abandonara el régimen
de Assad y la oposicidn se apoderara de Damasco, el resultado seria un gran revés geopolitico
para Moscu, pero también una gran contraccién en sus compromisos extranjeros y gastos
asociados, por no mencionar una enorme responsabilidad que los Estados Unidos y sus
aliados asumirian.

109
CONCLUSION

Este curso de acciéon podria haber sido viable hace unos afios, cuando la oposicidon armada
estaba mas fuerte y menos radicalizada. En las circunstancias actuales, lo maximo que la
ayuda ampliada de EE. UU. probablemente podria hacer seria perpetuar un conflicto que ya
ha desestabilizado a toda una regiéon. Rusia podria verse obligada a pagar un poco mas por
su compromiso sirio, pero solo a costa de las continuas turbulencias regionales, la
radicalizacion social y el aumento de las victimas civiles y el personal desplazado.

MEDIDA 3: PROMOVER EL CAMBIO DE REGIMEN EN BIELORRUSIA

Bielorrusia es el aliado mas importante de Rusia. Proporciona un amortiguador entre
Rusia y los principales paises de la OTAN y es el enlace inicial en las lineas de comunicacion
basicas 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 tedricos entre los Estados Unidos, la OTAN y Rusia.>°

Rusia ha tenido un amigo confiable al frente de Bielorrusia: el presidente Alexander
Lukashenko.?! Durante las dltimas décadas, Lukashenko se mantuvo en el poder explotando
la posicién de Bielorrusia como un punto de transito clave para el petrdleo y el gas natural
rusos mientras centralizaba su poder politico y marginaba a sus oponentes politicos.>? Como
escribe el analista politico bielorruso Siarhei Boh.® En octubre de 2015, Lukashenko gané la
reeleccién con el 83,5 por ciento de los votos en una eleccidn llena de problemas.>*

48 Spencer Ackerman, "EE. UU. Solo ha entrenado a "cuatro o cinco" combatientes sirios contra ISIS, testifica el maximo general",
The Guardian, 16 de septiembre de 2015.

4 Nancy Youssef, "CIA y el Pentagono discutiendo mientras Rusia Elimina a los rebeldes respaldados por Estados Unidos", Daily
Beast, 9 de junio de 2016.

0 David A. Shlapak y Michael W. Johnson, Reforzando la disuasion en el flanco oriental de la OTAN: Wargaming la defensa de
los balticos, Santa Monica, California: RAND Corporation, RR-1253-A, 2016; Arseni Sivitski, "Bielorrusia en el centro de Rusia-
Simulacion de guerra de la OTAN", Belarus Digest, 13 de febrero de 2017.

51 Christian Davies y Paul Hansbury, "El tltimo dictador de Europa entra en lo desconocido", Politica exterior, 16 de septiembre
de 2016.

52 Davies y Hansbury, 2016.

53 Siarhei Bohdan, "A 4.1 es imposible en Bielorrusia", The Guardian, 25 de marzo de 2015.

54 Organizacion para la Seguridad y la Cooperacidn en Europa, Oficina de Instituciones Democréticas y Derechos Humanos,
Eleccién Presidencial de la Republica de Belarus, 11 de octubre de 2015: Informe Final de la Misidon de Observacidn Electoral de la
OSCE/ODHIR, Varsovia, Polonia: 26 de enero de 2016, pp. 3, 23.
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Y, sin embargo, el control de Lukashenko sobre Bielorrusia podria estar aflojandose. A
partir de 2015, los precios del petrdleo y el apoyo extranjero cayeron y Bielorrusia se
enfrentd a una recesidn cada vez peor.>® Los politdlogos Charles Crabtree, Christopher J.
Fariss y Paul Schuler argumentan que esto desafid "el pacto politico tacito de Lukashenko
con los bielorrusos que le implica proporcionar grandes programas de bienestar social a
cambio de la aquiescencia politica".>® Lukashenko respondio culpando a los desempleados y
a los subempleados por no tratar de encontrar trabajo. Introdujo una "ley contra los parasitos
sociales", dirigida a las personas que trabajan menos de 183 dias al afio con un impuesto
anual de 250 ddlares, una multa considerable teniendo en cuenta que la mayoria de los
bielorrusos ganaron un promedio de 380 ddlares al mes a principios de 2017.5” El impuesto
afectd a unas 470.000 personas, segln el Ministerio de Hacienda de Bielorrusia, y no pagarlo
podria ser sancionado con hasta 15 dias de carcel.>®

La fecha limite del impuesto "parasitos sociales" de 2016 llegé el 20 de febrero de 2017.
Unas 54 000 personas pagaron el impuesto; muchas mas no.>® A partir del 17 de febrero,
miles de bielorrusos salieron a las calles para protestar por el impuesto.®® El gobierno
inicialmente permitio la protesta e incluso renuncié a la recaudacion del impuesto, pero las
protestas continuaron y, finalmente, el gobierno tomdé medidas enérgicas. Para el 27 de
marzo de 2017, segun los grupos de derechos humanos, al menos 1.000 personas fueron
arrestadas y 150 fueron condenadas a hasta 25 dias de carcel.?! Desde el punto de vista de
la oposicidn, las protestas presentaron una oportunidad "para aprovechar la indignacion para
crear un movimiento mas sostenido y de largo alcance".®? Como declaré Anatol Lyabedzka,
lider del Partido Civico Unido de la oposicidon, "Nunca se satisfara con una chatarra lanzada
por las autoridades. Tenemos que seguir exigiendo una situacion completamente diferente...
Es necesario cambiar un gran nimero de leyes, crear diferentes oportunidades para las
personas, darles el derecho a elegir".%3

Desde el punto de vista politico de Estados Unidos, los disturbios de Bielorrusia podrian
presentar una oportunidad para extender a Rusia ayudando a la oposicién, eliminando a un
dictador aliado ruso de larga data y apoyando la liberalizacion. Esta ayuda a la oposicién de
Lukashenko podria venir en una variedad de formas, que van desde declaraciones publicas
de apoyo de los lideres estadounidenses hasta una asistencia financiera y organizativa mas
directa que ayuda a los partidos de la oposicidn a alcanzar el estado final de ser una
Bielorrusia libre y democratica. Alternativamente, los Estados Unidos podrian adoptar
precisamente el enfoque opuesto y tratar de aprovechar los recientes disturbios para
construir una relaciéon mas estrecha con el régimen de Lukashenko a través de las ofertas de
ayuda econdmica.

BENEFICIOS

55 Charles Crabtree, Christopher J. Fariss y Paul Schuler, "En Bielorrusia, el 'Ultimo Dictador' de Europa en realidad esta

permitiendo la protesta. He aqui por qué", Washington Post, 24 de marzo de 2017.

%6 Crabtree, Fariss y Schuler, 2017.
57 Amanda Erickson, "Belarus tuvo una gran protesta hoy. ¢Es el comienzo de un movimiento o el final?" Washington Post, 25

de marzo de 2017; "El presidente bielorruso suspende la recaudacién del impuesto 'parasito’ sobre las personas deselas desempleo”,
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%8 Erickson, 2017; "El presidente bielorruso suspende la recaudacidon del impuesto 'parasito' sobre las personas deselas sin
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En un mundo de suma cero, negar a Rusia como su Unico aliado verdadero seria una clara
ganancia geopolitica e ideoldgica para Occidente. Estaria fin a la "la ultima dictadura de
Europa", un objetivo politico estadounidense de larga data.®* Ademas, socavaria el intento
de Rusia de crear un EEEU en competencia con la UE, complicaria cualquier intento ruso de
emplear la fuerza militar contra los Estados balticos y aislaria aun mas Kaliningrado.®

Incluso si los esfuerzos de Estados Unidos para impulsar la oposicion local al régimen
existente en Minsk no lograran un cambio democratico, la existencia de tal campafia crearia
aprension entre los lideres 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 pais. (La posible utilidad de intensificar la competencia ideoldgica e informativa con
Rusia dentro y fuera de ese pais se explora en el capitulo cinco).

Una posible reacciéon rusa podria ser reforzar su presencia militar e influencia politica
dentro de Bielorrusia. Esto cargaria ain mds a Rusia con una dependencia débil y corrupta e
incluso podria generar algin grado de resistencia local. Por otro lado, también aumentaria la
amenaza militar para los Estados Balticos, Polonia y Ucrania por la pura proximidad.

RIESGOS

Rusia probablemente considera que una Bielorrusia amistosa es aun mas importante para
su seguridad que Ucrania.®® Cualquier esfuerzo para alterar el caracter o la orientacion
geopolitica del gobierno en Minsk probablemente se encontraria con una reaccién rusa
fuerte vy, si es necesario, violenta. Como minimo, Rusia probablemente emplearia presion
politica y econdmica para mantener el régimen en su lugar.5’ La respuesta nacional mas
probable en Bielorrusia a tal campafia seria una mayor represion local y los esfuerzos para
calificar a cualquier oposicién nacional en Bielorrusia como agentes de Occidente. En el
menos probable caso de que la oposicién pudiera montar un serio desafio al régimen
existente, pareceria probable alguna forma mas sustancial de intervenciéon rusa. Rusia ya
lleva a cabo ejercicios militares regulares en el pais;®® también podria responder
intensificando sus propios esfuerzos para desestabilizar los regimenes de terceros paises en
Occidente o en otros lugares del antiguo espacio soviético.

PROBABILIDAD DE EXITO

Iniciar revoluciones no es facil, y Estados Unidos, prestando apoyo publico a los
movimientos de la oposicidn, no garantiza que tengan éxito. En 2007, Gallup encontré que
el 60 por ciento de los encuestados bielorrusos creia que la democracia era importante y el
47 por ciento creia que era "algo" o "muy" importante para Bielorrusia tener un partido de
oposicidn activo.®® Una encuesta de 2013 encontrdé de manera similar que el 55 por ciento
de los encuestados bielorrusos tenian una imagen positiva de la UE, un 15 por ciento mas

Uu.

64 "Rice: Bielorrusia es 'dictaridad", CNN International, 20 de abril de 2005; Oficina de Asuntos Europeos y Euroasiaticos, "EE.
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gue cinco afios antes.”?Una encuesta del Instituto Independiente de Investigacion
Socioecondmica y Politica en 2015 encontrd que el 78 por ciento de los bielorrusos creian
gue un futuro mejor "no valia la pena la sangre de la gente" y el 70 por ciento "no queria una
revolucidn al estilo ucraniano".”* Como resumié el experto bielorruso Balazs Jarabik: "La
gente no quiere mas libertad. Quieren mds gobierno. Quieren la vida mejor que solian
tener".”2 Aunque las protestas mas recientes de Bielorrusia podrian haber cambiado un poco
de opinidn, es probable que los Estados Unidos todavia se enfrenten a una batalla cuesta
arriba para promover el cambio de régimen.

Promover eficazmente la liberalizacion en Bielorrusia requeriria el apoyo europeo.
Letonia, Lituania, Polonia y Ucrania limitan con Bielorrusia, y las turbulencias en Bielorrusia
podrian producir efectos de segundo orden, como los flujos de refugiados, en estos paises.
Ademas, si Rusia se intensifica horizontalmente, estos paises, y otros, podrian enfrentarse a
la ira rusa. Finalmente, incluso si Rusia no respondiera a medida que un nuevo gobierno
reformista asumiera el cargo en Minsk, Europa tendria que desempefiar un papel clave en
las secuelas, asegurando que las reformas democrdticas se afianzaran y la economia de
Bielorrusia reviviera.

Europa se enfrenta actualmente a una serie de otros desafios, desde Ucrania hasta los
refugiados y el Brexit, y es posible que no quiera aiadir 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 pais después de
que Bielorrusia liberara a algunos de sus presos politicos, a pesar de las acusaciones
generalizadas de fraude electoral y las advertencias de que Bielorrusia se dirigia hacia una
"dictadura suave".”® Podria decirse que podria haber ain menos deseo de sacudir el barco
ahora que en 2015.

CONCLUSION

Promover el cambio de régimen en Bielorrusia es una de las opciones mas escaladas
consideradas en este informe. Tal esfuerzo probablemente no tendria éxito y podria provocar
una fuerte respuesta rusa, incluida la posibilidad de una accién militar. Tal reaccién podria
extender a Rusia al exigir a la nacién que comprometa recursos para preservar su control
sobre Bielorrusia, provocando asi a los Estados Unidos y a sus aliados europeos a responder
con sanciones mas duras, pero el resultado seria un deterioro general del entorno de
seguridad en Europa y un revés para la politica de los Estados Unidos.

Sin embargo, si Estados Unidos intensificara su competencia ideoldgica e informativa con
Rusia en general, como se examinara en el Capitulo Cinco, incluir a Bielorrusia en dicha
campana podria tener sentido.

MEDIDA 4: EXPLOTAR LAS TENSIONES EN EL CAUCASO
MERIDIONAL

70 Vadzim Bylina, "Nueva encuesta: Los bielorrusos se convirtieron en mds proeuropeos", Belarus Digest, 7 de noviembre de
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Georgia, Azerbaiyan y Armenia formaban parte de la Unién Soviética, y Rusia todavia
mantiene una influencia significativa sobre la region hoy en dia (Figura 4.1). En agosto de
2008, después de que se rompieran los acuerdos de paz con los separatistas, Georgia libro
una breve guerra por los enclaves de Osetia del Sur y Abjasia, dos provincias
semiindependientes pro-Rusia de Georgia. La guerra resulté desastrosa para Georgia. Rusia
intervino rapidamente y finalmente ocupd ambas regiones y, brevemente, otras partes de
Georgia también. Georgia firmd un acuerdo de alto el fuego el 14 de agosto de 2008, solo
ocho dias después de la intervencién rusa. Sin embargo, las fuerzas rusas permanecen en
Osetia del Sur y Abjasia, que desde entonces han declarado su independencia.”

Hoy en dia, Rusia reconoce tanto a Osetia del Sur como Abjasia como paises separados
(uno de los pocos gobiernos que lo hacen) y estd comprometida con su defensa.” El
Concepto de Politica Exterior de Rusia establece que

ayudar al establecimiento de la Republica de Abjasia y la Republica de Osetia del Sur
como Estados democraticos modernos, fortalecer sus posiciones internacionales y
garantizar una seguridad fiable y una recuperacién socioeconémica sigue siendo una
prioridad para Rusia.”®

Rusia también mantiene una presencia militar activa en la regién. En septiembre de 2016,
4.000 soldados rusos participaron en un ejercicio militar en Osetia del Sur.”” El 25 de enero
de 2018, la Duma Rusa aprobdé un acuerdo militar que permitia la "inclusiéon de unidades
separadas de las fuerzas armadas de la Republica de Osetia del Sur en las fuerzas armadas
de la Federacion de Rusia".”®

Figura 4.1
Georgia, Abjasia y Osetia del Sur

74 Jim Nichol, Conflicto entre Rusia y Georgia en agosto de 2008: Contexto e implicaciones para EE. UU. Intereses, Washington,

D.C.: Servicio de Investigacién del Congreso, RL34618, 3 de marzo de 2009.

75 Nichol, 2009, p. 9.

76 Ministerio de Asuntos Exteriores de la Federacion de Rusia, 2016.

77 Damien Sharkov, "Rusia perfora 4.000 soldados en la region separatista de Georgia", Newsweek, 26 de septiembre de 2016.
78 Tom Day, "Rusia Ratifica el acuerdo militar con Osetia del Sur", Georgia Hoy, 25 de enero de 2018.



Capitulo 4. Medidas geopoliticas

T T T T T
400 410 420 430 4o Mozdok 450 480
Karachayevsk g Prokhiadnyy ¥ o S
T RUSSIAN FEDERATION
B LS o
e 5 ., S Nal'chik
Gagrd Pskhu® “/\ i o -
|2 ARKHAZIARR:, KodxiGoge \
Boxy 2 Y P S -
Pitsunda \ Gudaula ] N~ -
vy Alon) Qs V‘Mnmi?'-
- Novy Aon' s Lote Omarishara ooy oViadikavkaz
Sukhumi ) ¥ o 1 & N 4%
Guiripsh®, VoA Khaishi N NORTH
) TgeaoDet wari | Lentekhig . OSSETIA
5 Jvari o s -
Ochamchira™s o \, 5 )Roln Turmol,--_{ '\,.\ - A\
“Gall, /" CTsalenjhikha Khvanchkara . = g N\
PrchonlBip” Fozugiti i KvaisT ™"\ Oumrem,
%-( Ambrolauri =2 501 I¥H s Archilo "N,
Anaklia £ Tediune [ ~oTdbul osgiiria MR Pasanauri !
B L A CK Khob¥:~0 Senaki N 3
i R = Sdkutaisi Ch»muea M ‘. -
g R 4 ;
S E A 4 = O8amtredia 7 Tekhinvali? Akhalgor "
St oChokhataur &2 200! = Akhmeta Ty
0 . i %
Eai B oBﬂqhdau Kh-\shurb N Bt < Ovuguh""-\..l\. \ g
\, __~oOzurgeti : S S et
2o Gori - o Lagodekhi i e
Kobuletif) . gBakhmaro | giforomi S oMtskheta , Telavi qodelh, A~
—— T umani_/ Kt oyt . Powdf
/AJARA i [ St Bakuriani Thilisics I Gurjaaniy, ( nB.alakAn
Batumig, AJARIA ), \ 7;-1( . T R | e
> OKeda Khulo >-"“. opdsikhe ), Rustavi Tsnori "‘( Zagatala®
2 iy P Ly Vale Mameull | R A X
S et Y Almcalkalakl | Bolnisi o ./} : \/ '\"\. o«m fis "~
o National capital \-.\ ({Kazmn } . XS ‘g sqaro N
®  Autonomous republic capital || . ONINOISMINGA i o, ;e = ., (
e ~ Ca W Wl Y o N e
o  Town,viiage = \'r-..\_r"""' 22 Y3\ i s
- 4 2 g
B e Maijor airport H 4 (’fJ v A de]
== [ntarnational boundary / SN g ; e ), - S
e Autonomous republic boundary \‘ ) % \-—)- <
Main road - - 4 -
\ o'Vanadzor s
Secondary road p? 7i ’ ?Gyumri : l../ oBanca |
Railroad \y/ { )
ARMENIA | >
/ ~asmai_ \ AZERBAIJAN
o 28 50 75 km TURKEY / Hrazdan \ g
T , :
0 9 Somi 1 { = N
( ‘ ~,
410 420 430 . 440 y 450 N Zod Lo
1 Sl /£ 1 o

FUENTE: Seccion de Informacién Geoespacial de las Naciones Unidas, con superposicion del usuario de Wikimedia
Commons ChrisO, 12 de agosto de 2008.

Rusia también juega un papel clave con Azerbaiyan y Armenia, particularmente en el
territorio en disputa de Nagorno-Karabaj. Etnicamente armenio pero geograficamente
ubicado dentro de Azerbaiyan, la oferta de Nagorno-Karabaj de unirse a la Republica
Socialista Soviética de Armenia durante los Ultimos afios de la Unidn Soviética fue denegada
por el Politburd soviético debido al riesgo de alentar los movimientos secesionistas en otros
lugares.”® En 1992, después de la disolucion de la Unidn Soviética, Armenia y Azerbaiyan
declarar La guerra termind con las fuerzas armenias que controlaban Nagorno-Karabaj y
algunas provincias circundantes, y Rusia negocié un alto el fuego en mayo de 1994.%
Armeniay Azerbaiyan nunca llegaron a un acuerdo de paz final y los enfrentamientos
armados contindan hasta el dia de hoy.

117

Estados Unidos podria extender Rusia en el Caucaso de dos maneras. En primer lugar,
Estados Unidos podria presionar por una relacién mas estrecha de la OTAN con Georgia y
Azerbaiyan, lo que probablemente llevaria a Rusia a fortalecer su presencia militar en Osetia
del Sur, Abjasia, Armenia y el sur de Rusia.

Alternativamente, los Estados Unidos podrian intentar inducir a Armenia a romper con
Rusia. Aungue es un socio ruso de larga data, Armenia también ha desarrollado vinculos con
Occidente: proporciona tropas a operaciones dirigidas por la OTAN en Afganistdn y es
miembro de la Asociacién para la Paz de la OTAN, y también acordd recientemente fortalecer
sus vinculos politicos con la UE.8! Los Estados Unidos podrian tratar de alentar a Armenia a
entrar plenamente en la 6rbita de la OTAN. Si Estados Unidos tuviera éxito en esta politica,

7 Thomas De Waal, Black Garden: Armenia y Azerbaiyan a través de la paz y la guerra, Nueva York: New York University Press,
2003, p. 21.

80 De Waal, 2003, p. 239.

81 OTAN, "Relaciones con Armenia", 30 de noviembre de 2016¢; "Armenia alcanza un nuevo acuerdo politico con la UE", Radio
Free Europe/Radio Liberty, 27 de febrero de 2017.
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entonces Rusia podria verse obligada a retirarse de su base militar en Gyumri y de una base
militar y aérea cerca de Erevan (actualmente alquilada hasta 2044), y desviar aun mas
recursos a su Distrito Militar del Sur.8?

Estados Unidos también podria renovar los esfuerzos para llevar a Georgia a la OTAN.
Georgia ha buscado durante mucho tiempo la membresia de la OTAN; se unid al Consejo de
Cooperacion del Atlantico Norte en 1992 poco después de independizarse y se unid al
programa de Asociacién para la Paz en 1994. En teoria, los Aliados pusieron a Georgia en el
camino hacia la membresia, 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 Mediterraneo, Kosovo, Afganistan
y otros lugares.® Si la oposicion europea impide la adhesion de Georgia a la Alianza, los
Estados Unidos podrian establecer lazos de seguridad bilaterales.

Estados Unidos también podria hacer lo mismo con Armenia y Azerbaiyan, aunque ambos
paises han mostrado menos interés en unirse a la OTAN. Al igual que Georgia, ambos paises
son miembros del programa de Asociacion para la Paz y también han contribuido a las
operaciones de la OTAN en Kosovo y Afganistan a lo largo de los afios, aunque en menor
medida.?*

BENEFICIOS

Si bien el objetivo principal de estas politicas seria ampliar Rusia, las relaciones mas
estrechas con Georgia, Azerbaiydn o Armenia podrian producir importantes beneficios
secundarios para los Estados Unidos. La posicion geografica de Azerbaiyan lo convierte en un
lugar privilegiado tanto para las medidas de recopilacién de inteligencia como para las de
disuasién relacionadas con Iran, especialmente porque muchas de las poblaciones kurdas e
iranies de Irdn se concentran cerca de la frontera entre Azerbaiydn e Irdn. Los lazos mas
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 Afganistan, podrian pagar dividendos estratégicos en el
futuro.®

El aumento de la participacion de EE. UU. en la regidon también podria producir beneficios
econdmicos adicionales. El Mar Caspio sigue siendo un productor clave tanto de petréleo
como de gas natural. De hecho, EE. UU. El Departamento de Energia estima que hay "48 mil
millones de barriles de petréleo y 292 billones de pies cubicos de gas natural en reservas
probadas y probables en las cuencas del Caspio. Casi el 75 por ciento de las reservas de
petréleoy el 67 por ciento de las reservas de gas natural se encuentran a menos de 100 millas
de la costa".®® Una relacién politica mas estrecha con Azerbaiyan ayudaria a asegurar el
acceso continuo a estos recursos para los Estados Unidos vy, tal vez mas importante, para sus
aliados en el futuro.

RIESGOS

Azerbaiydn, un pais autoritario citado a menudo por organizaciones no gubernamentales
por su pobre historial politico y de derechos civiles, no ha mostrado interés en una relacién
mas estrecha con Occidente o con Rusia.®” Seria dificil salir de esta postura comodamente

8 Mikhail Klimentyev, "Medvedev asegura un punto de apoyo a largo plazo en Armenia", Moscow Times, 22 de agosto de 2010.
83 Véase OTAN, "Relaciones con Georgia", 16 de junio de 2017c.

84 OTAN, 2016c; OTAN, "Relaciones con Azerbaiyan", 4 de mayo de 2017.

8 Luke Coffey, Fortalecer la cooperacion bilateral de defensa con Georgia, Heritage Foundation, 5 de mayo de 2014.

86 EE. UU. Agencia de Informacién Energética, Mar Caspio, Washington, D.C., 13 de agosto de 2013.

87 En 2017, una organizacion no gubernamental calificé a Azerbaiyan con un 7 de 7 (la peor clasificaciéon posible) en derechos

politicos y 6 de 7 en libertad civil. Freedom House, "Azerbaiyan", Libertad en el mundo 2017, Washington, D.C., 2017.
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neutral. Dado el conflicto entre Azerbaiydn y Armenia sobre Nagorno-Karabaj, cualquier
esfuerzo por fortalecer los lazos con uno probablemente antagonizaria al otro. Si uno de los
dos paises se volviera hacia el oeste por su seguridad, el otro probablemente se dirigiria hacia
Moscu. Finalmente, el aumento de los compromisos de EE. UU. o la OTAN en esta region
seria mas probable que extienda los recursos de Occidente que los de Rusia; al igual que con
los Estados balticos, la geografia hace que estos paises sean mas dificiles de defender para
Occidente que para Rusia. Los tres paises son militarmente inferiores a Rusia y
geograficamente mas cercanos a ella que a Europa Occidental, por no hablar de los Estados
Unidos. Como resultado, estos paises tendrian muchas mas probabilidades de ser
consumidores que productores de seguridad de la OTAN, suponiendo que se ofreciera tal
garantia.®®

Rusia ve esta regién como parte de su esfera de influencia tradicional y, como era de
esperar, le preocupa a las fuerzas de la OTAN en su frontera. Histéricamente, Rusia ha estado
dispuesta a luchar para evitar que la regién desarrolle una relacién demasiado estrecha con
Occidente. De hecho, los analistas sefialan el deseo de detener la aspiracion de Georgia de
unirse a la OTAN vy restaurar la esfera de influencia de Rusia como uno de los factores
subyacentes detras de la guerra ruso-Georgia de 2008.%° Ante la perspectiva de estrechar los
lazos georgianos con la OTAN o los Estados Unidos, Rusia bien podria intervenir de nuevo.
Esto impondria costos militares, econdmicos y politicos a Rusia, pero también se veria como
un revés para la politica de EE. UU.

PROBABILIDAD DE EXITO

Ninguna de estas iniciativas ofrece muchas esperanzas de éxito. Los intentos de
desarrollar relaciones mds estrechas con Azerbaiyan o cambiar a Armenia probablemente
encontrarian serios obstdculos. Sin duda, Rusia apoya activamente a Armenia, y Rusia y
Azerbaiyan han tenido varias disputas diplomaticas y econdémicas, incluida la congelacion del
petroleo azeri a través del oleoducto Baku-Novorossiysk.? Sin embargo, Azerbaiyan también
ha cortejado histéricamente el apoyo ruso. De hecho, en agosto de 2016, Rusia y Azerbaiydn
acordaron una asociacién estratégica con el objetivo de aumentar los lazos econdmicos y la
ayuda militar.®?

Georgia esta tedricamente programada para ser miembro de la OTAN en algin momento
en un futuro lejano. Es dificil 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 adhesién.

Cualquier esfuerzo para reforzar la orientaciéon occidental de los estados del Cducaso
Meridional requeriria el apoyo de Turquia, que proporciona a estos paises su Unica salida
hacia Occidente. Pero la relacion de Turquia 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 vy el reciente anuncio de Turquia de que adquiriria el sistema de defensa
aérea ruso S-400.

Armenia también tiene varias razones por las que podria no estar dispuesta a romper con
el patrocinio ruso. Rusia ha protegido a Armenia de Azerbaiyan durante décadas, y Armenia
podria ser reacia a separarse con apoyo de larga data, especialmente mientras la regidn de

8 Ademds, los tres paises ya reciben entre 60 y 174 millones de ddlares en ayuda exterior de EE. UU., y esto probablemente

tendria que aumentarse si los Estados Unidos presionaran por unas relaciones mas estrechas. Agencia de los Estados Unidos para el
Desarrollo Internacional, "Foreign Aid Explore", herramienta web, 12 de diciembre de 2017.

89 Nichol, 2009, pp. 12-13.
%0 Niyaz Karim, "Revision de las lealtades en el Gran Caucaso", Rusia mas alla de los titulares, 16 de agosto de 2013.
91 "pytin: La cooperacion entre Rusia y Azerbaiydn se esta con una asociacion estratégica", TASS, 8 de agosto de 2016.



122

Capitulo 4. Medidas geopoliticas

Nagorno-Karabaj siga en disputa. Ademads, Rusia ya es el mayor socio comercial de Armenia
y tiene una inversién de 500 millones de ddlares en un ferrocarril para proporcionar ese
vinculo econdmico, pero las vias deben pasar por Georgia o Azerbaiyan.®> Si Armenia
fortaleciera sus relaciones con Occidente, Rusia podria tomar represalias contra Armenia con
sanciones, poniendo en riesgo este comercio.

Por ultimo, resolver Nagorno-Karabaj es probablemente un requisito previo para que
Armenia rompa con Rusia, pero no esta claro con precision cémo los Estados Unidos o la
OTAN podrian resolver el conflicto de décadas de antigliedad 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.*

CONCLUSION

No es probable que los aliados europeos extiendan los compromisos de defensa al
Cducaso Meridional en un futuro previsible. A menos que eso suceda, solo hay un margen
limitado para mas lazos econdmicos y politicos occidentales con la regién, aunque incluso
pequenos cambios podrian 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 econémicas 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 podrian haber sido perjudicados econédmicamente. Podria haber medidas que
Estados Unidos y sus aliados podrian tomar para reducir los beneficios de Rusia de ambos.

La UEE se establecié a principios de 2015 con los miembros fundadores Rusia, Kazajstany
Bielorrusia.®* Desde entonces, Armenia y Kirguistan también se han unido. Aunque la UEE es
nueva, la institucion se basa en los esfuerzos anteriores para reintegrar los estados de la
antigua Unién Soviética. El presidente de Kazajstdn, Nazarbayev, presenté la idea de la
integracién euroasiatica en la década de 1990, y la Comunidad Econdmica Euroasiatica se
formd en 2000.% Rusia, Kazajstan y Bielorrusia y luego lanzaron una unién aduanera en 2010
y una Comision Econdmica Euroasiatica (CEE) supranacional en 2012. Esa CEE es ahora una
institucion de la UEE y se encuentra en Moscu, con 1.000 profesionales.®®

La UEE tuvo la desgracia de lanzarse cuando los precios del petréleo se desplomaron.
Dado que dos miembros (Rusia y Kazajstan) son grandes productores de petrdleo y el tercero
(Bielorrusia) depende de los subsidios de Rusia, el sindicato tuvo un comienzo dificil (Figura
4.2). Las exportaciones de bienes rusos a Bielorrusia cayeron de 16 500 millones de délares

92 Anthony Rinna, "La eleccion de Erevan: Armenia y su integracion en la Unién Aduanera Euroasiatica", Irdn y el Caucaso, Vol.

18, No. 4, 2014, p. 396.

% Jens Stoltenberg, Secretario General de la OTAN, declaracion sobre Nagorno-Karabaj, 5 de abril de 2016.
9 Grupo Internacional de Crisis, Unién Econdmica Euroasiatica: Poder, Politica y Comercio, Bruselas: Europa y Asia Central

Informe No. 240, 20 de julio de 2016.

% Gulaikhan Kubayeva, "Impacto econédmico de la Unién Econédmica Euroasidtica en Asia Central", Bishkek: Instituto Noruego

de Asuntos Internacionales y Academia de la OSCE, Informes de Politica de Seguridad de Asia Central No. 20 de febrero de 2015.

% International Crisis Group, 2016.
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en 2014 a 12.400 millones de délares en 2015; las exportaciones de bienes rusos a Kazajstan
cayeron de 13.900 millones de ddlares en 2014 a 10.300 millones de ddlares en 2015. Del
mismo modo, las importaciones de bienes rusos de Bielorrusia cayeron de 12.300 millones
de délares en 2014 a 8.000 millones de ddlares en 2015, y las importaciones de bienes rusos
de Kazajstan cayeron de 7.200 millones de délares en 2014 a 4.300 millones de ddlares en
2015.%7 El comercio de bienes con Bielorrusia se recuperd un poco en 2016, pero seguia
siendo inferior al de 2014. Del mismo modo, en 2017, el comercio entre Bielorrusia y Rusia
siguid fortaleciéndose (con 12.500 millones de ddlares en exportaciones a Rusia desde
Bielorrusia y las importaciones de Rusia a Bielorrusia que aumentaron a 19.600 millones de
dodlares), pero todavia estan por debajo de sus promedios maximos.®® Por el contrario, el
comercio de bienes con Kazajstan siguié disminuyendo.®®

Figura 4.2
Exportaciones de bienes rusos y miembros fundadores de la UEE
30
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FUENTE: Naciones Unidas, sin fecha.

Esas caidas en el comercio dificilmente se pueden atribuir a la UEE, dadas las
perturbaciones macroecondémicas mas amplias que golpean a los miembros, pero la UEE si
tenia algunas caracteristicas negativas. En primer lugar, como condicién para la membresia,
Kazajstan tuvo que aumentar los aranceles sobre un gran nimero de productos, y se
introdujeron barreras no arancelarias, como el aumento del tiempo de despacho de
camiones de paises no miembros de Asia Central.?° Los miembros mas nuevos, Kirguistan y
Armenia, también tuvieron que aumentar los aranceles, y esto perjudicé el papel de
Kirguistan como centro de reexportacién de productos chinos y turcos.®! Sin embargo, ha
habido beneficios. Para Kirguistan, en particular, que envia al 92 por ciento de sus
trabajadores migrantes a Rusia, la membresia ha significado un mejor trato a esos
trabajadores y una ventaja competitiva sobre los trabajadores de los condados no
miembros.1?

M4ds ampliamente que los efectos econdmicos, parece haber un conflicto de visiones. Para
Rusia, la UEE es mas un proyecto geopolitico que econédmico, mientras que la economia es la
razén subyacente para otros miembros. Ademas, en la medida en que la ideologia detrds de
ella es de Eurasianismo, hay desacuerdo entre los miembros sobre exactamente lo que esto

97 Naciones Unidas, sin fecha.
% "Belarus fue nombrada la cuarta socio comercial mas grande de Rusia a nivel mundial, primero en la CEl en 2017", Agencia

Telegréfica Bielorrusa, 2 de febrero de 2018.

% Numeros comerciales de Kazajistan-Rusia para 2017 no estaban disponibles en el momento de escribir este articulo.
100 Kybayeva, 2015.
101 Martin Russell, "Union Econdmica Euroasiatica: El Camino Rocoso hacia la Integraciéon", Unidn Europea: Servicio de

Investigacién de los Miembros, Servicio de Investigacién del Parlamento Europeo, Briefing PE 599.432, 2017..

102 Ryssell, 2017
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significa.!%® Para agravar estas cuestiones, la UEE no ha funcionado bien institucionalmente.
Los lideres nacionales han ignorado la CEE y las reglas y procesos de la organizacion, y Rusia
ha tomado medidas comerciales unilaterales fuera de la UEE, como sus sanciones a las
importaciones agricolas europeas y estadounidenses.

La otra gran iniciativa euroasidtica de la que Rusia forma parte, la Iniciativa del Cinturény
la Ruta, se lanzé en 2013 con dos discursos del presidente chino Xi Jinping, uno anunciando
el Cinturén Econdmico de la Ruta de la Seda y el otro una Ruta de la Seda Maritima del Siglo
XXI. Originalmente conocida como One Belt One Road, la empresa ahora se conoce por su
nombre actual. El Cinturdn consiste en una serie de redes de infraestructura terrestre a
través de Rusia y Asia Central hasta Asia Meridional, Oriente Medio y Europa.® La carretera
se refiere a rutas maritimas desde China a través del Mar de China Meridional y a través del
Océano indico hasta el sur de Asia, Oriente Medio, Africa y Europa. Las declaraciones oficiales
chinas lo han retratado como un esfuerzo por construir una vasta red de infraestructura,
como carreteras, ferrocarriles y tuberias, junto con otros esfuerzos para construir cinco tipos
de "conectividad": coordinacién politica o politica, conectividad de transporte, cooperacion
comercial e inversion, integracion financiera y uso del renminbi chino como moneda, y
conexiones mas fuertes de personas a personas.'%

La Iniciativa de la Franja y la Ruta ha sido citada como que involucra a mas de 60 paises y
conduce a casi 1 billén de ddlares de nuevas inversiones. Sin embargo, no es una estrategia
o plan integral. Los funcionarios chinos sefialan que es una iniciativa, no una estrategia; que
se invita a todos los paises a participar; y que estd destinada a complementar las iniciativas
nacionales y regionales existentes.'% Aunque muchos elementos de la Iniciativa de la Franja
y la Ruta son anteriores a los anuncios de Xi, a menudo por muchos afios, el amplio esfuerzo
es flexible y tiene el potencial de remodelar las relaciones econdmicas de Eurasia.'?’ Sin
embargo, con una capacidad limitada para absorber inversiones en muchos paises y la
potencial para proyectos impulsados politicamente, también podria resultar en altos niveles
de endeudamiento y gasto derrochador que frenan el crecimiento.%®

Hay varias formas en que Estados Unidos y Europa podrian construir a partir de la UEE y
la Iniciativa de la Franja y la Ruta para extender a Rusia econémicamente. Estos se basan en
las debilidades e incertidumbres incrustadas en los planes.

En una cumbre en Moscu en mayo de 2015, Putin y Xi acordaron que la UEE y el Cinturdn
y la Ruta se complementaban entre si y que los dos paises coordinarian las iniciativas. Sin
embargo, los proyectos chocan econdmicamente porque la UEE crea barreras, mientras que
la Iniciativa del Cinturdn y la Ruta se centra en reducirlas.'!® Ademds, la Iniciativa de la Franja
y la Ruta podria 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 Organizacién de
Cooperacion de Shanghai.t?

103 Grupo Internacional de Crisis, 2016.
104 Alicia Garcia Herrero y Jianwei Xu, "La Iniciativa de la Franja y la Ruta de China: ¢Puede Europa esperar ganancias

comerciales?" Bruselas: Breugel, Documento de trabajo nimero 5, 2016.
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Los paises de Asia Central, aunque dependen de Rusia por seguridad y esperan la inversion
china, no dan la bienvenida ni siquiera temen la dominacién de ninguno de los dos paises.
Ellos ven la participacion de la UE como una forma de limitar las actividades de ambos
gigantes e incluso de ayudar con los aspectos institucionales de la integracion.'? No esta
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 podria indicar que lo
hacen. Los Estados Unidos y los paises de Asia Central han acordado cinco proyectos,
incluidos la seguridad, la competitividad, el transporte, la energia y el clima'®3. Ademas, en
una reunion en Riad en mayo de 2017, el presidente de Kazajstan, Nazarbayev, hablando con
EE. UU. El secretario de Estado, Rex Tillerson, expresd su esperanza de fortalecer los lazos
bilaterales.14

126

Como parte de Belt and Road, China estd 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.%'> Aunque la mayoria de las rutas atraviesan Rusia, una
circunvalacion atraviesa Kazajistan, desde Khorgos, en la frontera oriental de Kazajstan con
China, hasta el puerto de Aktau, en el oeste de Kazajstan, en el mar Caspio, y luego por barco
a Azerbaiyan y luego a Europa.!® Tal ruta, que pasa por alto a Rusia, supuestamente provoca
tension entre China y Rusia.’

Esta combinacidn de vulnerabilidades sugiere una serie de acciones posibles, algunas de
las cuales los Estados Unidos podrian tomar solos, pero la mayoria de las cuales requeririan
cooperacion con Europa o son enfoques solo para Europa.

La primera accién implica acuerdos comerciales y técnicos. Kazajstan, Kirguistan vy
Armenia son miembros de la UEE vy, por lo tanto, no pueden firmar acuerdos comerciales
separados con los Estados Unidos o Europa. Ademas, el marco de los acuerdos de asociacion
de la UE y los acuerdos de area de libre comercio profundos y completos necesitaria que el
pais socio controlara sus aranceles externos,'8 y la UE no estd tratando de llevar a los paises
de Asia Central a los acuerdos de asociacion de todos modos; solo Kazajstan seria un
participante adecuado y es poco probable que se arriesgara la probable objecién de Moscu.
Sin embargo, los miembros de la UEE podrian firmar una variedad de otros acuerdos; el
Acuerdo de Asociacidn y Cooperacion Reforzada de Kazajstan, firmado con la UE en octubre
de 2015, es un ejemplo.'®® En consecuencia, los Estados Unidos podrian continuar
desarrollando relaciones econémicas mas 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 podria profundizar su cooperacién econdmica y la creacion de instituciones
en Asia Central, incluida una mejor coordinacion de sus diversos esfuerzos.'?° Debido a la
lejania geografica de los Estados Unidos, los acuerdos de libre comercio con los paises de
Asia Central solo tendrian efectos marginales. Intentar negociar también incurriria en costos
politicos, como la objecién de Moscu o de las organizaciones de derechos humanos de los
Estados Unidos.
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La segunda accién implica si y cdmo participar en la UEE. Ni Estados Unidos ni Europa
deberian tratar con la UEE como institucion. Como se ha sefialado, Moscu embargo
unilateralmente los productos agricolas de la UE, sin el apoyo de la UEE. En cambio, el
miembro de la UEE, Bielorrusia, sirvi6 como un conducto para esos productos a Rusia,
ayudando a Europa a eludir el embargo.??* Ademas, la CEE tiene pocos mecanismos para
obligar a los miembros a seguir sus decisiones, y no hay un mecanismo de resolucién para
desacuerdos complejos, excepto a través de lideres politicos.'?? Tratar bilateralmente no solo
podria debilitar la influencia

Una tercera accidn 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. Especificamente, esto ayudaria a que el comercio dentro de Asia Central sea mas
eficiente y crear una ruta no rusa mas eficiente a Europa. Tomar esta medida podria incluir
ayuda con la planificacidn del transporte, ayuda para la mejora de la infraestructura vial y
ferroviaria, y ayuda para mejorar las operaciones de los puertos de Kazajstdn de Aktau y
Kuryk al puerto de Azerbaiyan de Baku. Politica que permita, también podria haber ayuda
para crear una mejor ruta terrestre a través de Turkmenistdn a través de Iran a Turquia,
pasando por alto los obstaculos logisticos intermodales de cruzar el Mar Caspio. Los Estados
Unidos podrian unirse a Europa para apoyar, o Europa podria acelerar unilateralmente, la
iniciativa del Corredor de Transporte Europa-Cducaso-Asia, concebida en 1993 con nueve
paises no pertenecientes a la UE y ampliada después de 1998 con otros cinco paises no
pertenecientes a la UE.'?3 La UE dejé de financiar esta iniciativa en 2009 y la financiacion no
se habia restaurado en junio de 2016; restaurarlo podria ayudar a acelerar el proyecto.!?
Ademds, tanto los Estados Unidos como la UE podrian 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 accidn politica.'®® Sin embargo, los obstaculos geograficos de las cadenas
montafiosas en Kirguistdn y Tayikistdn son menos accesibles.

BENEFICIOS

Involucrarse mds con Asia Central podria tener beneficios modestos. La expansién de la
conectividad de Asia Central al resto del mundo podria reducir el comercio de esa zona con
Rusia. Sin embargo, debe tenerse en cuenta que el crecimiento econémico dentro de estos
paises probablemente tendria el efecto opuesto y aumentaria su comercio con Rusia porque
el tamafio econdmico y el comercio estan correlacionados. Sin embargo, una mayor
conectividad sugiere que la proporcidn del comercio total con Rusia probablemente
reduciria. Mejores rutas comerciales también podria disminuir la cantidad de transito a
través de Rusia, reduciendo los ingresos rusos de ese comercio. Finalmente, si tiene éxito,
estimular el crecimiento en Asia Central también podria aumentar el comercio con los
Estados Unidos y beneficiar a la economia de los Estados Unidos, aunque en una medida
limitada.

RIESGOS
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Hay varios riesgos para aumentar el compromiso con Asia Central. En primer lugar, podria
ser costoso. Estos son paises distantes y escasamente poblados que podrian no tener la
capacidad de absorber grandes cantidades de inversion de manera eficiente; esto podria
significar que un enfoque mdas moderado y a mas largo plazo podria ser una mejor estrategia.
Las rutas de transito a través de Rusia son mas baratas, y el desarrollo de rutas de transito
alternativas a través de Asia Central podria requerir subsidios. También es probable que el
fortalecimiento de las rutas de tradnsito beneficie ain mas a China. Si los responsables
politicos de EE. UU. estan preocupados por el aumento de China, entonces extender
econdmicamente a Rusia en este dominio podria significar ayudar econémicamente 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 area de influencia importante. Del
mismo modo, Asia Central depende de Rusia para su seguridad, especialmente con los
desafios del terrorismo y el deterioro de la situacion en Afganistan. Un desafio a la primacia
rusa en esta region podria invitar a represalias no deseadas de Rusia que podrian ir desde
acciones cibernéticas contra los Estados Unidos, sus aliados y los paises de Asia Central hasta
el movimiento de tropas rusas hacia estos paises.

PROBABILIDAD DE EXITO

El aumento del compromiso con Asia Central podria tener muchos beneficios. Podria
ampliar las oportunidades de mercado para los Estados Unidos y sus aliados y socios;
conducir al desarrollo econdmico en la region; y crear una cooperacién mas estrecha entre
la regidn y los Estados Unidos en una serie de areas, incluidos los dominios econémicos,
politicos e incluso cientificos. Sin embargo, seria poco probable que se extendiera
econdmicamente Rusia sin un costo monetario muy grande a los Estados Unidos, y la mayoria
de los paises de Asia Central probablemente serian socios reacios en cualquier campafia
dirigida contra Rusia. La proximidad geografica a Rusia y China, los vinculos comerciales y de
seguridad existentes, y los patrones histdricos de cooperacidn sugieren que estos paises
preferirian permanecer dentro de la drbita rusa y buscar la cooperacion con ella, incluso
mientras diversifican sus relaciones. El verdadero trabajo de extender a Rusia
econémicamente en Asia Central recaeria en China, y esa competencia potencial esta en los
primeros dias de manifestarse.

CONCLUSION

Reducir la influencia rusa en Asia Central seria muy dificil y podria resultar costosa, y la
influencia de Rusia podria reducirse alli a largo plazo sin esta medida. China continuara
expandiéndose alli a través de su Iniciativa de la Franja y la Ruta, y Japén y la India también
se han comprometido con la regién, todo lo cual podria reducir el dominio de Rusia. La razén
principal para aumentar el compromiso de EE. UU. en la region seria beneficiar a los Estados
Unidos: obtener una ayuda modesta para implementar los objetivos de politica 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 econdmicamente, y habria que proteger contra la reaccién.
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IMEDIDA 6: DESAFIA LA PRESENCIA RUSA EN MOLDAVIA

Ubicada entre Rumania y Ucrania sin costa propia, Moldavia, una antigua republica de la
Unidn Soviética, es ahora un pais independiente. Transnistria es un enclave de habla rusa
dentro de Moldavia que actualmente alberga una fuerza de mantenimiento de la paz rusa
(algunos podrian decir ocupacién) y una base militar. John Todd Stewart, que fue embajador
de los Estados Unidos en Moldavia de 1995 a 1998, describié a Moldavia como "la Florida de
la [Unidn Soviétical, la republica con el clima mas templado, que era atractiva para los
jubilados. Estas personas no hablan rumano y no tienen conexiones con la zona, punto".2°A
medida que la Unidn Soviética se derrumbaba en 1990, Transnistria, hogar de alrededor de
medio milléon de residentes rusoséfonos hoy en dia, se alej6 de Moldavia.'*” Un breve
conflicto entre las fuerzas pro-Transnistria y la policia y el ejército moldavos
termind de manera inconcluso.'?® Moldavia nunca reafirmé su control sobre la region
separatista, pero ningun miembro de las Naciones Unidas, incluida Rusia, reconocié tampoco
su existencia.'?® Por lo tanto, Transnistria ha existido en una especie de inframundo durante
las ultimas décadas.

Oficialmente, la politica rusa hacia Transnistria es ambigua. El concepto de politica
exterior de Rusia incluye solo una sola declaracidn, mas bien inarticulada:

Rusia aboga firmemente por una solucién politica y diplomatica de los conflictos en el
espacio postsoviético, especificamente, Rusia trabaja dentro del mecanismo de negociacion
multilateral existente para encontrar una solucién inclusiva a la cuestidn de Transnistria,
respetando la soberania, la integridad territorial y el estatus neutral de la Republica de
Moldavia en la determinacion del estatus especial de Transnistria.!3°

Rusia ha estacionado entre 1.000 y 2.000 efectivos de mantenimiento de la paz en
Transnistria (la mayoria de los cuales son reclutados localmente de la poblacién de
habla rusa) y proporciona a los residentes gas natural gratuito y algo de
asistencia para la pension.’3 Segln algunas estimaciones, esto asciende a 150
millones de ddlares en apoyo al afio.'32 Por su parte, Transnistria mantiene un gobierno
prorruso y despliega pancartas de forma destacada por la ciudad declarando que
“Rusia trae paz y estabilidad” .33

Durante la década de 1990, Moldavia recibié 25 millones de ddlares al afio de la Agencia
de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional, lo que la convierte en uno de los
mayores receptores per capita de la ayuda estadounidense en el antiguo bloque soviético.'3*
Los Estados Unidos también trataron de promover la resolucion del problema de Transnistria
a través de la Organizacidn para la Seguridad y la Cooperacién en Europa.'3> En Parte del
objetivo de la misidn de asistencia es "contribuir a la solucion pacifica del conflicto de
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Transnistria a través de medidas de fomento de la confianza y una presencia de supervision
en el segmento de Transnistria de la frontera entre Moldavia y Ucrania".'3¢
Desafortunadamente, estos esfuerzos no han resuelto con éxito la disputa.

Los Estados Unidos podrian alentar a los jévenes de Transnistria (que, segun algunos
relatos periodisticos, podrian ser mas prooccidentales que sus mayores) a presionar a su
seudoestado para que abandone la érbita rusa.'®” La poblacién ruséfila de Transnistria y sus
sélidas instituciones, incluido un servicio secreto que todavia se llama KGB, plantean dudas
sobre la viabilidad de esta opcion.'3® Ademas, incluso si esta politica tuviera éxito y
Transnistria se reincorporara a Moldavia, muy bien podria ser una estrategia costosa contra
Estados Unidos y sus aliados en lugar de Rusia, dado que Transnistria estd empobrecida y
probablemente requeriria una considerable inversién occidental. ayuda.!3®

Estados Unidos también podria presionar para una mayor integracion de la OTAN y la
Europa con Moldavia. Si bien Moldavia sigue siendo oficialmente neutral, ya adoptd el
programa de Asociacidn para la Paz en 1994 y el Plan de Accidén de Asociacion Individual en
2006.1%° Moldavia también contribuyé con un numero simbodlico de personal de
mantenimiento de la paz a la operacidn de Kosovo a partir de 2013. #!Bajo esta opcion, los
Estados Unidos fomentarian una cooperacion mas estrecha de la OTAN con Moldavia y
posiblemente eventualmente le ofrecerian membresia

Finalmente, Washington podria 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.'*? En
ultima instancia, la intencidn aqui seria aumentar los costos diplomaticos para que

BENEFICIOS

Tal esfuerzo podria ser bienvenido en Rumania. Moldavia, entonces conocida como
Besarabia, una vez fue parte de Rumania y muchos moldavos hablan un idioma similar al
rumano. A principios de la década de 1990, hubo cierta discusion sobre si Moldavia
finalmente se fusionaria con Rumania.'** A pesar de que eso aun no ha ocurrido, Rumania
todavia adopta una actitud protectora hacia su vecino oriental mas pequefio.**

Una politica dirigida a apoyar y unificar a Moldavia también podria ayudar a resolver la
amenaza perenne de delincuencia y conflicto politico en esta regidén. Histéricamente,
Transnistria ha tenido altos niveles de delincuencia organizada, principalmente en el
comercio del mercado negro.%

RIESGOS

Rusia podria emplear sanciones econdmicas contra Moldavia. Antes de la crisis de
Ucrania, Rusia representaba el 23 por ciento de la inversidn extranjera directa de Moldavia,
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el 26 por ciento de sus exportaciones y el 14 por ciento de sus importaciones.*® En algunos
sectores, como las exportaciones de frutas de Moldavia, Rusia representaba del 60-70 por
ciento de su mercado de exportacién.'*” A partir de septiembre de 2013, Rusia embargd
industrias moldavas clave, como bebidas alcohdlicas, carne, frutas y verduras en respuesta a
la firma de un acuerdo de asociacién con la UE.'*® Moldavia vendio sus productos agricolas a
otros compradores, pero el embargo aln asestd un duro golpe a su economia y Moldavia ha
suplicado a Rusia que la resuelva.’* Presumiblemente, cualquier accion en Transnistria
acabaria con cualquier esperanza moldava de aliviar el embargo y probablemente fomentaria
sanciones adicionales.

Finalmente, en ausencia de personal de mantenimiento de la paz ruso, el régimen y la
poblacidn de Transnistria podrian resistirse violentamente su incorporacion a Moldavia, una
resistencia que MoscU podria incitar desde lejos. De hecho, probablemente sea una
preocupacion 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 reconstrucciéon posterior al conflicto.

PROBABILIDAD DE EXITO

La cooperacion moldava en un esfuerzo por expulsar a los rusos no seria facil de asegurar.
En una entrevista con Radio Free Europe/Radio Liberty, el presidente prorruso de Moldavia,
Igor Dodon, declard: "Una oficina de la OTAN en Chisinau [la capital de Moldavia], en un pais
neutral, es una provocacién. No quiero esto. No quiero ni la OTAN ni esta alianza [militar]
liderada por Rusia en lo que respecta a las fuerzas armadas".*>® Dodon también es un fanatico
de mantener una presencia rusa en Transnistria. En enero de 2017, declard: "Es necesario
entender que el personal de mantenimiento de la paz en el rio Nistru no aparecid
accidentalmente, sino debido al conflicto. Y fueron y siguen siendo el garante de cierta
estabilidad. Estan ahi para garantizar la confianza entre los bancos".'>'A pesar del hecho de
qgue el poder politico recae en el primer ministro de Moldavia en lugar de en su presidente,
Dodon seguia siendo el primer presidente en ser elegido directamente popularmente desde
1997 y, en consecuencia, una figura simbdlica importante.’>> Ademas, dado el golpe que las
sanciones rusas dieron a la economia moldava, Dodon podria no estar solo.

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 ascendié a unos 335 millones de euros de 2014
a 2017.%>3 La UE también dio a Moldavia acceso sin visado en 2014, un beneficio clave para
un pais sin litoral.?>*

CONCLUSION

La expulsion de las tropas rusas de Moldavia seria un golpe para el prestigio ruso, pero
también ahorraria dinero a Moscu y posiblemente impondria costos adicionales a los Estados
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Unidos y sus aliados. Podria valer la pena intentarlo como una medida esencialmente
punitiva que seria parte de una campafia mas amplia para limitar el prestigio y la influencia
rusa, como se discutid en el proximo capitulo, pero el éxito no extenderia a Rusia.

RECOMENDACIONES

Extender Rusia a través de la competencia geopolitica es una propuesta
fundamentalmente dificil y peligrosa. Uno podria 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 seria lo opuesto a
una extension (Tabla 4.1).

Proporcionar apoyo a los rebeldes sirios contra el régimen y tratar de instigar una
revolucion del color en Bielorrusia seria bastante arriesgado, aunque por diferentes razones.
En el caso de Siria, la ayuda adicional a los rebeldes podria poner en peligro otras prioridades
politicas de Estados Unidos, sobre todo la lucha contra el terrorismo isldmico radical. Tal
medida también corre el riesgo de desestabilizar ain mas toda la regién. Ademas, esta opcidn
podria ni siquiera ser factible, dada la fragmentacién y el declive de la oposicidn siria. Instigar
una revolucion en Bielorrusia plantearia varios desafios practicos, pero también amenazaria
uno de los principales intereses de seguridad de Moscu. Muy probablemente, una revolucién
en Bielorrusia provocaria una fuerte respuesta de Rusia e incluso podria iniciar otro conflicto
armado si los elementos de Bielorrusia se resistieran, como ocurrié en Ucrania.

Tabla 4.1
Conclusiones de las medidas geopoliticas

Costos y Probabilidad

Medida Beneficios Riesgos 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 Caucaso Bajo Medio Bajo
Reducir la influencia rusa en Asia Central Bajo Medio Bajo
Desafiar la presencia rusa en Moldavia Bajo Medio Bajo

La geografia y la historia dificultan que los Estados Unidos compitan econdmica y
militarmente con Rusia en el Cducaso. Desarrollar una relacién mas estrecha con Moldavia 'y
eliminar la presencia local de las tropas rusas alli se veria como una derrota diplomatica para
el régimen de Putin.

El compromiso de Rusia en el este de Ucrania es su mayor punto de vulnerabilidad
externa; la oposicion local esta activa y Ucrania es un adversario mas grande y capaz que
cualquiera de los otros estados donde se cometen tropas rusas. Sin embargo, incluso aqui,
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 tendria que calibrarse cuidadosamente para aumentar los costos para Rusia de
mantener su compromiso existente sin provocar un conflicto mucho mas amplio e incluso
mas violento.

Finalmente, cualquier medida geopolitica para extender Rusia también tendria que
considerar otras opciones que (por razones de longitud y recursos) no se consideraron aqui
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en profundidad, a saber, intensificar la cooperacién de la OTAN con Suecia y Finlandia,
presionar las reclamaciones de Rusia en el Artico y controlar su influencia en el Artico.



137

138

Capitulo 5. Medidas ideoldgicas e informativas

CAPITULO CINCO

IMEDIDAS IDEOLOGICAS E INFORMATIVAS

La perspectiva de un cambio de régimen apoyado por el gobierno en Rusia, aunque
actualmente es poco probable, parece ser de gran preocupacién 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
mas estrictamente las libertades politicas en Rusia y limitar la influencia exterior.! Las
exitosas protestas Euromaidan de 2013-2014 en Ucrania que llevaron a la caida del gobierno
de Yanukovich desencadenaron una respuesta rusa dramatica por muchas razones, pero
entre ellas estaba la preocupacién de que estas protestas pudieran proporcionar un efecto
de demostracion para las protestas contra el régimen en Rusia.? Mientras tanto, Rusia ha
orquestado una serie de esfuerzos propios en los ultimos afios para socavar las instituciones
politicas occidentales y aumentar la posicion e influencia de Rusia en paises como Estados
Unidos, Francia y Montenegro.® 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 disefada para disuadir tales esfuerzos. Dadas las propias
vulnerabilidades internas de Rusia, los responsables politicos 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.

Este capitulo evalta los posibles beneficios, riesgos y dificultades en la ejecucién de un
hipotético esfuerzo occidental para extender Rusia socavando el atractivo del régimen en el
pais y en el extranjero. Un beneficio potencial de tal estrategia es que podria preocupar a
Rusia con las luchas internas, lo que hace que la nacién sea menos probable que represente
una amenaza para sus vecinos. Esta estrategia también podria servir para disuadir o
desacreditar futuras campafias de influencia rusa contra los paises occidentales. Sin
embargo, las posibles dificultades y riesgos involucrados son sustanciales. La larga
preocupacién de Moscu por la seguridad del régimen la ha llevado a adoptar una serie de
medidas para controlar mejor el espacio de informacioén, el sistema electoral y los servicios
de seguridad. El Kremlin también ha argumentado durante mucho tiempo que las
manifestaciones legitimas de malestar doméstico no son mas que complots apoyados por
Occidente y los ha reprimido por esos motivos. La adopcion de politicas con el potencial de
legitimar esta paranoia podria ir en contra de los esfuerzos occidentales para cambiar
gradualmente las relaciones con Moscu en una direccién mas constructiva, y podria poner
en peligro la seguridad de los criticos del régimen interno ruso, muchos de los cuales
actualmente incurren en grandes riesgos para su propia seguridad, pero alin conservan cierta

tVladimir Gel'man, Autoritaria Rusia: Andlisis de los cambios en el régimen postsoviético, Pittsburgh, Pensilvania: University of

Pittsburgh Press, 2015, p. 103.

2 Mark Kramer, "Por qué Rusia interviene", Perspectivas sobre paz y seguridad, Carnegie Corporation, agosto de 2014.
3 Oficina del Director de Inteligencia Nacional, "Evaluacion de las actividades e intenciones rusas en los recientes EE. UU.

Elecciones", Washington, D.C., Intelligence Community Assessment, ICA 2017-01D, 6 de enero de 2017; Andy Greenberg, "La NSA
lo confirma: Rusia hacked la 'infraestructura’ de las elecciones francesas", Wired, 9 de mayo de 2017; Roland Oliphant, "¢Por qué
protestan los rusos? La investigacidn que acusa al primer ministro de corrupcion que desencadend las mayores manifestaciones en
cinco afios", The Telegraph, 27 de marzo de 2017.
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libertad de accidn limitada.* Ademas, incluso si dicha Esta es una de las opciones de mayor
riesgo que se estan considerando en este informe.

CAMINOS PARA LAS OPERACIONES DE INFLUENCIA

La sustension que los regimenes tienen sobre el poder puede debilitarse o colapsar por
muchas razones, desde la invasidn 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 capitulo se centra en las posibles amenazas internas a
la estabilidad del régimen. En particular, se centra en las perspectivas de insatisfacciéon

popular generalizada con el régimen.
139

Las perspectivas de insatisfaccion popular en Rusia estdn estrechamente entrelazadas con
la legitimidad interna del régimen. Los regimenes politicos son fuertes y es probable que
permanezcan en su lugar sin oposiciéon cuando sus poblaciones y actores clave de élite los
vean como legitimos. Cuando la legitimidad de un régimen es fuerte, la probabilidad de un
desafio exitoso a su autoridad es baja, tanto porque es menos probable que se inicie dicho
desafio como porque es probable que tales desafios atraigan menos apoyo. Por el contrario,
cuando la legitimidad de un régimen es débil, es mas probable que se inicien desafios a su
autoridad y es probable que el régimen tenga menos partidarios en respuesta a dicho
desafio. Como se ha visto en numerosos casos en las Ultimas décadas, como Filipinas, la
Unidn Soviética, Serbia, Egipto, Tunez y Ucrania, los regimenes iliberales que anteriormente
se consideraban fuertes perdieron el control del poder ante las fuerzas populares una vez
que los regimenes llegaron a ser vistos como ilegitimos.> 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 dificil de definir y medir. En la literatura académica, sin embargo, hay un
consenso general de que un régimen es legitimo en la medida en que tiene tres
caracteristicas:®
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- Adquisicidon de poder: El régimen siguid las reglas aceptadas para adquirir su poder
politico, 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
busqueda de objetivos nacionales ampliamente compartidos, como garantizar la seguridad
o aumentar los niveles de vida, en lugar de objetivos mas 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 participacién generalizada en las
elecciones; manifestaciones de apoyo; vy, si las hay, protestas o manifestaciones contra el
régimen limitadas.

4 Andrew E. Kramer, "Mas de los opositores del Kremlin estan terminando muertos", New York Times, 20 de agosto de 2016.

5 Laryssa Chomiak "La creacidn de una revolucidn en Tunez", Ley y gobernanza de Oriente Medio, Vol. 3, No. 1-2, 2011; Kurt
Schock, Insurrecciones desarmadas: Movimientos de poder popular en no democracias, Vol. 22, Minneapolis, Minn.: University of
Minnesota Press, 2005, p. 73-79.

6 Para una discusion mas detallada de estos criterios, véase David Beetham, The Legitimation of Power, Basingstoke, Reino
Unido: Palgrave Macmillan, 2013, pp. 17-18; Jean-Marc Coicaud, Legitimacy and Politics: A Contribution to the Study of Political Right
and Political Responsibility, Cambridge, Reino Unido: Cambridge University Press, 2002, p. 10; Bruce Gilley, El derecho a gobernar:
cémo los estados ganan y pierden legitimidad, Nueva York: Columbia University Press, 2009, p. 8.
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Estas tres caracteristicas 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 afectarian la eficacia de estos esfuerzos, como
la ideologia del régimen y el entorno de los medios de comunicacion.

ESTADO ACTUAL DE LA LEGITIMIDAD DEL REGIMEN 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
preocupacién por Moscu, que destacan las posibles vulnerabilidades que podrian empeorar
por su propia voluntad o ser explotadas por actores internos y externos.

ADQUISICION DE ENERGIA

Después de adoptar una constitucion democratica tras el colapso de la Unidn Soviética,
Rusia experimentd un periodo turbulento de expresiéon politica relativamente libre vy
elecciones en la década de 1990. A lo largo de sus dos primeros mandatos como presidente
de 2000 a 2008, Putin aumenté gradualmente el control sobre el sistema politico y elimind
las posibles fuentes de poder rivales.” Hoy en dia, Rusia mantiene el proceso de elecciones
para seleccionar a sus lideres 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 podran postularse, qué cobertura de los medios recibirdn, y como se
contaran los votos.® No obstante, las elecciones en Rusia siguen siendo un medio importante
por el cual el régimen establece su legitimidad. La continua participacidn 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 si no son libres ni
justas. Ademas, los resultados de las elecciones solo se pueden manipular hasta ahora antes
de que la interferencia se perciba ampliamente, socavando la credibilidad del resultado.

Putin fue elegido por uUltima vez para la presidencia rusa en marzo de 2018 para otro
mandato de seis afios. Este fue su cuarto mandato como presidente (haber sido elegido
anteriormente en 2000, 2004 y 2012.° El margen de victoria de Putin en las elecciones fue
considerable (recibir aproximadamente el 76,6 por ciento de los votos) y su mas alto de la
historia.l® y algunos lideres de la oposicion (sobre todo Alexei Navalny) no pudieron
postularse por completo.’! La eleccién de Putin en 2012 despertd, tal vez, ain mas
preocupacion por el fraude electoral. En esa campafia, aunque las preguntas sobre los totales
de votos eran generalizadas, la mayoria de los analistas estuvieron de acuerdo en que
cualquier fraude del dia de las elecciones por parte del estado probablemente cambié el

7 Steven Lee Myers, El nuevo zar: El ascenso y el reinado de Vladimir Putin, Nueva York: Alfred A. Knopf, 2015, pp. 212-213, 245-

252, 261-262.

8 Jim Nichol, Elecciones presidenciales de Rusia de marzo de 2012: Resultado e implicaciones, Washington, D.C.: Servicio de

Investigacion del Congreso, R42407, 14 de marzo de 2012, pp. 2-6; Jim Nichol, Elecciones legislativas de Rusia en diciembre de 2011:
Resultado e implicaciones, Washington, D.C.: Servicio de Investigacion del Congreso, R42118, 13 de diciembre de 2011, pp. 4-7.

% Kathy Lally y Will Englund, "Putin gana las elecciones como presidente ruso; los opositores afirman un fraude generalizado",

Washington Post, 4 de marzo de 2012.

10 Trevor Hughes, "Putin elegido presidente de Rusia para otro mandato de seis afios", USA Today, 18 de marzo de 2018.
1 Hughes, 2018; "Alexei Navalny prohibido en la encuesta presidencial de Rusia", BBC News, 23 de junio de 2017.
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margen de la votacidn, pero no el resultado, dadas las ventajas estructurales del régimen en
la campafia.’? No se puede decir lo mismo de las elecciones de la Duma de diciembre de 2011,
cuyos resultados Se informé que Rusia Unida habia ganado el 47 por ciento de los votos y la
mayoria de los escafios, pero algunos analistas sugirieron que el verdadero total del partido
podria haber sido del 36 por ciento, lo que lo habria dejado muy por debajo de una mayoria.?
Las elecciones mas recientes de la Duma en septiembre de 2016 probablemente también se
vieron empafiadas por un fraude sustancial, aunque las protestas populares en respuesta
fueron limitadas.!* La adherencia del régimen actual a los procedimientos electorales
formales ha sido relativamente estricta, aunque también se ha sentido libre de cambiar esas
reglas seglin sea necesario. con cierta frecuencia.'® En general, entonces, las percepciones
rusas con respecto a si sus lideres han adquirido poder legitimamente probablemente sean
mixtas, ya que Putin tiene mas derecho a reclamar la presidencia que otros actores a sus
posiciones.

142
EJERCICIO DEL PODER

La justificacidn programatica para el régimen de Putin ha cambiado con el tiempo. En Ia
década de 2000, los altos niveles de crecimiento econdmico y una consolidacion del estado
después de la turbulenta década de 1990 se citaron con mayor frecuencia como evidencia
de los logros y objetivos del gobierno.® De 1999 a 2008, el crecimiento econdmico promedid
casi el 7 por ciento, lo que generd altos indices de aprobacién para el régimen cuando Putin
entrego la presidencia a Medvedev en 2008.Y7 Desde el regreso de Putin a la presidencia en
2012, la narrativa del gobierno ha cambiado: Ahora depende mucho mas de la capacidad del
régimen para defender a la nacién contra las crecientes amenazas externas y para reafirmar
el papel de Rusia como una gran potencia en el mundo.® 2014, cuando una caida sostenida
en los precios del petréleo y, en menor medida, las sanciones occidentales, redujeron
radicalmente los ingresos del gobierno y el crecimiento econdémico y forzaron dolorosos
recortes en el presupuesto interno.'® El régimen se ha aprovechado politicamente de las
sanciones occidentales al atribuir dificultades para ellos, oscureciendo los papeles mas
importantes de la caida de los precios del petréleo y los problemas estructurales en la
economia rusa.?

Este giro hacia el nacionalismo como justificacién para el ejercicio del poder por parte del
régimen sigue siendo popular. Después de un aumento del 54 por ciento en 2013, el apoyo
publico de Putin se ha recuperado después de la anexidon de Crimea en 2014 a niveles
sostenidos por encima o cerca del 80 por ciento.?! Sin embargo, este apoyo publico parece
tener una base cada vez mas limitada, con un apoyo al liderazgo del presidente Putin

2 Lally y Englund, 2012; Ellen Barry y Michael Schwirtz, "Después de las elecciones, Putin se enfrenta a desafios a la legitimidad",
New York Times, 5 de marzo de 2012.

3 Ruben Enikolopov, Vasily Korovkin, Maria Petrova, Konstantin Sonin y Alexei Zakharov, "Estimacién de experimentos de
campo del fraude electoral en las elecciones parlamentarias rusas", Actas de la Academia Nacional de Ciencias, Vol. 110, No. 2, 2013.

4 valentin Baryshnikov y Robert Coalson, "Los nimeros no mienten: las estadisticas apuntan a un fraude masivo en el voto de
la Duma de Rusia", Radio Free Europe/Radio Liberty, 20 de septiembre de 2016; Andrew Osborn y Maria Tsvetkova, "Putin Firms
Control con una gran victoria para el gobernante partido de Rusia", Reuters, 19

5 Mikhail Turchenko y Sergey Shevchuk, Poder Ejecutivo y Principales Reformas Electorales en Rusia, Moscu: Universidad
Nacional de Investigacion, Escuela Superior de Economia, Documento de Trabajo BRP 31/PS/2015, 2016.

16 Erin Carriere-Kretschmer y Kathleen Holzwart, "La popularidad de Putin impulsa al sucesor elegido en las elecciones rusas",
Pew Research Center, 27 de febrero de 2008; William H. Cooper, El rendimiento econdémico y las politicas de Rusia y sus
implicaciones para los Estados Unidos, Washington, D.C.: Servicio de Investigacion del Congreso, RL34512, 29 de junio de 2009.

7 Cooper, 2009.

8 Gel'man, 2015, pp. 127-128.

1% Movchan, 2017.

20 Michael Birnbaum, "Un afio en conflicto con Rusia, éestan funcionando las sanciones?" Washington Post, 27 de marzo de
2015.

21 Julie Ray y Neli Esipova, "Los problemas econédmicos y la corrupcion no se toman la imagen de Putin", Gallup World Poll 2016,
28 de marzo de 2017.
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personalmente bastante alto y un apoyo a otras instituciones gubernamentales en niveles
muy bajos.?? Ademads, no estd claro si el apoyo publico a los objetivos nacionalistas solo
demostrard ser sostenible a largo plazo, en ausencia de una mejora en las condiciones
econdmicas.

EVIDENCIA DE CONSENTIMIENTO

A pesar de los altos niveles generales de popularidad de Putin, la evidencia de
descontento con el régimen en general estd aumentando. Si bien las elecciones de la Duma
de 2016 y sus resultados no estuvieron acompafiados de protestas masivas, los primeros
meses de 2017 vieron varias manifestaciones a sorprendentemente a gran escala que
protestaban por la corrupcion.?® Los lideres rusos parecen preocupados por el potencial de
qgue tales protestas crezcan en torno a la reeleccion anticipada de Putin para un cuarto
mandato en 2018.%* Si bien histéricamente las protestas generalmente se han limitado a
Moscu y San Petersburgo, donde los rusos mas ricos y mejor educados forman el nucleo del
sentimiento contra el régimen, las protestas de marzo de 2017 se destacaron por ocurrir en
toda Rusia.?® El creciente descontento y el apoyo a las protestas en Rusia podria haber sido
presagiada en la minima participacién récord en las elecciones a la Duma de 2016 y planteado
lo que resultd ser una preocupacién innecesaria por los niveles de participacion en las
elecciones presidenciales de 2018.%

IMEDIO AMBIENTE DOMESTICO RUSO

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

CONTEXTO IDEOLOGICO DE LA LEGITIMIDAD DEL REGIMEN 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 tradicién ideoldgica ampliamente
comprendida de gobierno autoritario en Rusia. Esta seccién examina brevemente la historia
de las ideologias legitimadas en Rusia, poniendo las narrativas del régimen actual en contexto
y demostrando las razones de la resonancia popular que disfrutan.

Las libertades de expresién 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 podian decir o imprimir con el
objetivo de prevenir la rebelién y la disidencia. A pesar de que la alfabetizacion era

22 por ejemplo, solo el 22 por ciento de los rusos en una encuesta de 2016 dijeron que tenian confianza en la Duma. "Los rusos

pierden la confianza en el gobierno y Putin - Encuesta", Moscow Times, 13 de octubre de 2016.

2 Julia loffe, "Lo que las ultimas protestas de Rusia significan para Putin", The Atlantic, 27 de marzo de 2017; "Navalny

encarcelado, mas de 1.100 detenidas en protestas en Rusia", Radio Free Europe/Radio Liberty, 12 de junio de 2017.

24 Regina Smyth, "iLos Rusos Estan Protestando! Parte 7: Esto puede desacreditar a Putin en las proximas elecciones",

Washington Post, 31 de marzo de 2017.

25 QOla Cichowlas, "Las protestas contra la corrupcion a nivel nacional de Rusia en videos", Moscow Times, 27 de marzo de 2017.
26 Smyth, 2017; Neil MacFarquhar, "Putin gana las elecciones de Rusia y un mandato amplio para el cuarto mandato", New York

Times, 18 de marzo de 2018.
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relativamente rara entre la poblacién campesina en gran parte rural de Rusia del siglo XIX
durante el reinado del zar Nicolds | (1825-1855), el gobierno ruso desarrollé un amplio
sistema de censura gubernamental.?’ Después de un breve periodo de libertad que siguié a
la Revolucidn de febrero de 1917, la toma del poder por Vladimir Lenin y sus seguidores
permitio la introduccion de formas de censura gubernamental extremas y cualitativamente
sin precedentes, a pesar de que las diversas constituciones de la Unidon Soviética garantizaban
la libertad de conciencia y expresion.?® La Rusia postsoviética inicialmente repudié los
enfoques comunistas de censura y control ideoldgico, pero el control gubernamental sobre
la informacion se ha restablecido gradualmente bajo Putin.

A lo largo de cada uno de estos periodos histéricos, el estado ruso (o soviético) ha
confiado en ideologias particulares para aumentar el apoyo publico al régimen y sus politicas.
La siguiente seccion examina el contenido de estas ideologias, rastreando cémo los temas
empleados siguen resonando con gran parte del publico ruso hoy en dia.

UsOs HISTORICOS DE LA IDEOLOGIA EN RUSIA

La Rusia zarista carecia de un aparato ideoldgico sofisticado como la posterior Union
Soviética, pero tenia una ideologia oficial implicita que apoyaba el orden social y politico
existente. Bajo el gobierno reaccionario del zar Nicolds I, estas ideas se destilaron en la
formula Pravoslavie, Samoderzhavie, narodnost' (cominmente traducida como "ortodoxia,
autocracia, nacionalidad" y apodada la "Teoria de la Nacionalidad Oficial" en Rusia).?° Estos
factores presagian las tendencias que se encuentran en el pensamiento politico ruso
contemporaneo, incluido el escepticismo de la democracia liberal, el respeto por la Iglesia
ortodoxa y la justificacidn de la concentracion de la autoridad politica en un solo individuo.

Después de la revolucidn bolchevique de 1917, el nuevo régimen traté de rehacer la
psicologia de los ciudadanos soviéticos y transformarlos en "nuevos hombres soviéticos". Un
aspecto de esto fue la destruccién fisica y simbdlica de los pilares de la antigua ideologia
zarista. La ejecucion del zar Nicolas Il y su familia en 1918 evitd la posibilidad de que se
pudiera restaurar la autocracia romanov. Las campafias de represion legal y propaganda
buscaron desterrar la religién de la vida nacional rusa. Finalmente, los idedlogos soviéticos
introdujeron su propia nocién de nacionalidad (narodnost') para suplantar el concepto
anterior de narodnichestvo. Mientras que narodnichestvo habia enfatizado el orden social y
religioso zarista como la esencia de la rubeidad, los idedlogos soviéticos afirmaron que cada
grupo étnico tenia un caracter distintivo nacional que persistia a lo largo de su evolucién
hacia una sociedad comunista sin clases.3

El Partido Comunista Soviético tuvo una inmensa ventaja presionando su ideologia sobre
la poblacién, gracias a su monopolio de todos los medios publicos y a la limitada educacién
de la poblacién 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 vinculd la propaganda y
la ideologia se ejemplifica por el hecho de que el Comité Central cambid el nombre de su
Secciéon de Agitacidn y Propaganda (Agitprop) como la "Seccién Ideoldgica" y luego revirtid
la decisidn.3!

Bajo el gobierno de Stalin (1927-1953), los esfuerzos soviéticos para imponer la ideologia
oficial en todas las areas de la vida alcanzaron un nivel extremo. A mediados de la década de

27 Richard Pipes, Rusia bajo el antiguo régimen, Nueva York: Penguin Press, 1997, pp. 292-293.

22T, M. Goriaeva, Politicheskaia tsenzura v SSSR. 1917-1991, Moscu: ROSSPEN, 2009.

29 "Ofitsial'noi narodnosti teoriia", Bol'shaia sovetskaia entsiklopediia, 3a ed., Moscu: Sovetskaia entsiklopediia, 1969-1978.
305, I. Bruk, "Narodnost'", Bol'shaia sovetskaia entsiklopediia, 3a ed., Moscu: Sovetskaia entsiklopediia, 1969-1978.

31V, F. Profatorov, "Propaganda", Bol'shaia sovetskaia entsiklopediia, 3a ed., Moscu: Sovetskaia entsiklopediia, 1969-1978.
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1930, el estado consolidd 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".3? Pronto las
novelas, la poesia, la escultura, el cine, la arquitectura e incluso la gastronomia 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 insistié en una forma mas suave de
realismo socialista hasta la década de 1980.33

El agitprop soviético y el realismo socialista han dejado un legado considerable sobre
como los rusos conciben tanto el término "cultura" como su propia cultura nacional. En su
intento de disefiar la psique del "Nuevo Hombre Soviético", la propaganda oficial insistié en
que los ciudadanos necesitaban ser kul'turnyi ("cultivo"). Los buenos comunistas eran mucho
mas que sirvientes incuestionables del Partido. Serian constructores alfabetizados y
motivados de una nueva sociedad socialista. Los carteles de propaganda omnipresentes
recordaron a los soviéticos que las personas "cultivadas" practicarian los buenos modales y
la higiene. La propaganda soviética también insisti6 en que deberian ser consumidores
sofisticados de "bienes culturales", incluidos articulos como camaras e instrumentos
musicales.3

Después de coquetear con formas artisticas tan innovadoras como el futurismo y el
constructivismo inmediatamente después de la revolucion, el estado soviético bajo Stalin
decidid reclamar el patrimonio cultural de la Rusia Imperial para sus propios fines. Los planes
de estudio oficiales estipulaban que los jévenes rusos estudiaban Tolstoi y Pushkin, asi 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
musica clasica rusa que la mayoria de ellos nunca habian escuchado en sus pueblos nativos.
Los ciudadanos soviéticos consumieron la cultura rusa del siglo XIX a una escala inimaginable
durante los tiempos aristarios.3> Hoy en dia, las concepciones rusas de su "cultura tradicional"
(realmente su memoria histérica de la época anterior a 1917) se filtran a través de la forma
en que fue ensefiada y popularizada por el estado soviético.

Tras el ascenso de Mijail Gorbachov en 1985, el gobierno soviético comenzé a repudiar
varios componentes de la ideologia oficial de la Unidn Soviética. A raiz del fallido golpe de
estado de agosto de 1991, Boris Yeltsin prohibio el propio Partido Comunista, poniendo fin a
cualquier perspectiva de renacimiento de la ideologia marxista-leninista.?® Rusia ahora
necesitaba definirse a si misma y su lugar en el mundo posterior a la Guerra Fria.

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

32 Sheila Fitzpatrick, ed., Everyday Stalinism: Ordinary Life in Extraordinary Times: Soviet Russia in the 1930s, New York: Oxford

University Press, 1999, p. 9.

3 D. F. Markov y L. I. Timofeev, "Sotsialisticheskii realism", Bol'shaia sovetskaia entsiklopediia, 3a ed., Moscu: Sovetskaia

entsiklopediia, 1969-1978.

34 Jukka Gronow, Caviar con champan: el lujo comuny los ideales de la buena vida en la Rusia de Stalin, Nueva York: Bloomsbury,

2003; Fitzpatrick, 1999.

35 Vadim Volkov, "The Concept of Kul'turnost': Notes on the Stalinist Civilizing Process", en Sheila Fitzpatrick, ed., Stalinism: New

Directions, New York: Routledge, 2000, pp. 210-230.

36 Boris Yeltsin, entonces presidente de la Federacién de Rusia, emitié un decreto el 6 de noviembre de 1991, prohibiendo el

Partido Comunista y nacionalizando su propiedad. La Rusia postsoviética tiene varios partidos comunistas, entre ellos el Partido
Comunista de la Federacidon de Rusia de Gennady Ziuganov, que fue fundado en 1993. Jeff Berliner, "Yeltsin prohibe al Partido
Comunista", United Press International, 6 de noviembre de 1991.
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IDEOLOGIA OFICIAL RUSA CONTEMPORANEA

A lo largo de la primera década del siglo XXI, el gobierno ruso se abstuvo de establecer
una ideologia oficial para el pais. Los sélidos ingresos del petréleo y el gas exportados
impulsaron un crecimiento sostenido de los niveles de vida que proporcionaron popularidad
al Kremlin sin necesidad de elaboradas justificaciones ideoldgicas. A pesar de participar a
menudo en practicas profundamente iliberales, la retdrica del gobierno ruso a menudo
sonaba como la de un pais occidental secular, con declaraciones de apoyo al pluralismo, la
tolerancia y los derechos humanos.

La falta de una ideologia oficial cred un vacio que muchos distritos electorales diferentes
en Rusia aspiraban a llenar. El dramatico renacimiento de la Iglesia Ortodoxa Rusa como una
fuerza en la vida politica y cultural rusa después de 1991 ofrecié un destacado sistema
alternativo de valores. La creciente colusion entre la Iglesia Ortodoxa y el estado,
ejemplificada por la transferencia de bienes valiosos nacionalizados durante el periodo
soviético, dejé claro que el Kremlin favorecia esta religion sobre otras.3” Mientras tanto,
surgieron numerosas escuelas de nacionalismo ruso. Estos incluian el comparativamente
inocuo Partido Rodina, las extrafias 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.?® Tal vez debido a la creencia de que el
nacionalismo representaba una amenaza potencial para su propio poder Las proclamaciones
oficiales de posiciones politicas liberales e igualitarias que no favorecian a los rusos étnicos
proporcionaron una herramienta util para neutralizar la amenaza que representan las
entidades politicas nacionalistas, como el Partido Rodina.3

Después del regreso de Putin a la presidencia en 2012 y especialmente después de la
incautacién de Crimea en 2014, el gobierno ruso comenzdé a adoptar mas elementos de la
retdrica nacionalista como politica oficial. Aunque el Kremlin no los caracteriza como tales,
estos constituyen los rudimentos de una ideologia oficial.

La actualizacidon de la Estrategia de Seguridad Nacional de Rusia emitida en diciembre de
2015 refleja el creciente papel de las opiniones nacionalistas en la politica de seguridad del
pais. La version anterior del documento, publicada en 2009, establecié un equilibrio entre los
valores multiculturales y la afirmacidn de un papel especial para el idioma y la cultura rusos.
Declaré que

Los objetivos estratégicos de garantizar la seguridad nacional en el 4mbito de la cultura
son:

— ampliar el acceso de grandes sectores de la poblacion a los mejores ejemplos de
cultura y arte nacionales y extranjeros mediante la creacién de bancos de
informacion modernos distribuidos territorialmente;

— creando condiciones para la estimulacion de la autorrealizacién creativa dentro de
la poblacién, mediante la mejora de los sistemas de iluminacion cultural, la
organizacion de actividades de ocio y la educacién artistica extracurricular masiva.*°

37 Mikhail Strokan, "Relaciones Iglesia-Estado y Restitucion de Propiedades en la Rusia Moderna", Washington, D.C.: Centro de

Estudios Estratégicos e Internacionales, 18 de agosto de 2016.

38 Markus Mathyl, "El Partido Nacional-Bolchevique y Arctogaia: Dos grupos neonazis en el espacio politico postsoviético",

Patrones de prejuicio, Vol. 36, No. 3, 2002.

39 Tras los éxitos electorales de Rodina a mediados de la década de 2000, las autoridades limitaron duramente la capacidad del

partido para hacer campafia al plantear desafios legales a su "incitar al odio étnico" con su retérica politica. Marlene Laruelle, "Rusia
como una 'nacién divida', de los compatriotas a Crimea: una contribucién a la discusidn sobre el nacionalismo y la politica exterior",
Problemas del poscomunismo, Vol. 62, No. 2, 2015.

40 Kremlin, Estrategia De Seguridad Nacional Hasta 2020, Moscu, 12 De Mayo De 2009.
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La Estrategia de Seguridad Nacional de Rusia de 2015 establecié prioridades muy
diferentes:

Los objetivos estratégicos de garantizar la seguridad nacional en el ambito de la cultura

son:

— la preservacién y el aumento de los valores espirituales y morales tradicionales
rusos como fundamento de la sociedad rusa, y la educacién de los nifios y jévenes
con espiritu civico;

— la preservacién y el desarrollo de la identidad comun rusa de los pueblos de la
Federacién de Rusia y del area cultural unificada del pais.**

Los funcionarios rusos identificaron la erosién cultural como una amenaza significativa
para la seguridad nacional en la Estrategia de Seguridad de Rusia de 2009, pero sus
preocupaciones fueron mucho mds pronunciadas en la revisién de 2015. El documento de
2009 declard que "las principales amenazas a la seguridad nacional en la esfera cultural son
el predominio de la produccidn 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 mads de lo que preocuparse:

Las amenazas a la seguridad nacional en la esfera de la cultura son la erosién de los
valores espirituales y morales tradicionales rusos y el debilitamiento de la unidad del
pueblo multinacional de la Federacién de Rusia por medio de la expansion cultural y
de la informacion externa (incluida la propagacion de productos culturales masivos de
mala calidad), propaganda de permisividad y violencia, intolerancia racial, étnica y
religiosa, asi como el declive del papel del idioma ruso en el mundo y en la calidad de
su ensefianza en Rusia y en el extranjero, intentos de falsificar la historia rusa y
mundial, y usurpaciones ilegales de bienes culturales.?

Para proteger a Rusia contra las amenazas internas y externas, recomienda varias
medidas, incluidas las siguientes:*3

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

— garantizar la soberania cultural de la Federacidn de Rusia mediante la adopcién de
medidas para proteger a la sociedad rusa contra la expansién externa de ideologias
y valores y la informacion destructiva y los impactos psicoldgicos, la
implementaciéon del control en la esfera de la informacion y la prevencion de la
propagacion 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 ideologia emergente de Rusia. Seguin la Estrategia de Seguridad Nacional de
Rusia de 2015, "el sistema histéricamente evolucionado de valores espirituales-morales y
histérico-culturales unificados, asi como las culturas distintivas del pueblo multinacional de
la Federacidn de Rusia como parte inalienable de la cultura rusa", sirven como "la base de la
identidad rusa comun de los pueblos de |la Federacién 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 pais a Rusia, el contenido de estos valores colectivos

4 Kremlin, Estrategia de Seguridad Nacional de la Federacion de Rusia, Moscu, 31 de diciembre de 2015.
42 Kremlin, 2015.
43 Kremlin, 2009.



153

Capitulo 5. Medidas ideoldgicas e informativas

"histéricamente evolucionados" estd 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 proteccidon de la vida humana y de los derechos
humanos vy las libertades, la familia, el trabajo creativo, el servicio a la patria, las
normas de la moral y la moral, el humanismo, la caridad, |a justicia, la asistencia mutua,
el colectivismo, la unidad histérica de los pueblos de Rusia y la continuidad de la
historia de nuestra patria.**

La tenue conexién de muchos de los valores enumerados en el documento con el pasado
histérico de Rusia demuestra lo recién construida que es la nocién de "valores tradicionales
rusos". Ni la Teoria aristdcrata de la Nacionalidad Oficial ni el marxismo-leninismo soviético
ofrecen mucho material Util para construir una ideologia viable para una Rusia capitalista, en
gran parte secular del siglo XXI. La naturaleza ahistérica y la vaguedad de los "valores
espirituales y morales tradicionales rusos" son fortalezas y debilidades para el estado ruso.
Hacer una conexién demasiado directa con los valores moralmente cuestionables
ejemplificados por el zarista y la Rusia soviética provocaria objeciones de varias partes de la
sociedad rusa. Al mismo tiempo, los criticos rusos de todo el espectro politico tienen razén
cuando sefialan que los valores declarados oficialmente carecen de sustancia.

ENTORNO DE MEDIOS DE COMUNICACION NACIONALES RUSOS

Durante el periodo soviético, todos los medios impresos y de radiodifusién de la Unién
Soviética estaban subordinados a la autoridad estatal central. Después del colapso de la
Unidn Soviética, gran parte de las existencias de medios de comunicacion del pais fueron
privatizadas y surgieron nuevos medios de comunicacion 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 comunicacién con fines politicos. Para
neutralizar estas amenazas a su gobierno, Putin empled una estrategia mixta de
renacionalizacidn y expropiacion para garantizar que los principales medios de comunicacion
de radiodifusién estuviesen en manos amistosas. Hoy en dia, casi todos los medios de
televisidn, radio e impresion rusos son amigables con el gobierno de Putin, con un puiiado
de excepciones.

TELEVISION

Si bien los servicios de cable y satélite han reducido significativamente su cuota de
mercado en los Ultimos afios, la televisidn sigue siendo el medio dominante de Rusia. La
mayoria de las principales emisoras de televisidn 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 Administracion de
Propiedades Estatales (Rosimushchestvo) tiene una participacién mayoritaria en Pervyi Kanal
(Canal Uno). En otros casos, la propiedad estatal es mas indirecta: TNT y NTV son propiedad
de Gazprom Media Holdings, que a su vez es propiedad de Gazprombank, que estd
controlado por el gobierno ruso gracias a sus acciones preferentes. Gazprom Media Holdings
tiene una participacion 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

44 Kremlin, 2015.
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Yurii Kovalchuk es un amigo personal de Vladimir Putin.* Dozhd' (“Lluvia”) es el Gnico canal
de television critico con el régimen de Rusia, pero solo llega a audiencias muy limitadas.*® 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 incluyé en la lista de
estaciones a las que se les asignaron canales de transmision digital.*” Estos mecanismos
formales e informales de control estatal limitan severamente las oportunidades de emplear
la televisién para criticar al gobierno de Putin ante sus audiencias nacionales.

RADIO

Aunque la radio era un medio critico para llegar al publico ruso en la época soviética, hoy
en dia juega un papel mucho menor. Debido a que el inmenso tamafio de la Unidn Soviética
dejoé gran parte del pais mds alla del rango de las transmisiones de radio convencionales, el
gobierno soviético emprendid la produccién en masa de receptores de radio de onda corta
durante el periodo de posguerra. Esto cred 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 maximo efecto. Hoy en dia, muy pocos rusos
todavia escuchan radio de onda corta, y la mayoria de las emisoras de onda corta rusa de la
era de la Guerra Fria han cerrado.*® Otras formas de radio también han visto una disminucién
masiva de la audiencia o el cierre desde 1991. La radio AM de onda larga fue una
caracteristica ubicua de las radios soviéticas, pero fue completamente abandonada en Rusia
a partir de 2014.%° La radio AM de onda media también ha sido abandonada por las emisoras
de radio estatales rusas, pero todavia estd empleada por estaciones religiosas y algunas
regionales. La radio FM esta dominada por emisoras de musica y algunas emisoras estatales,
como Radio Rossiia y Radio Mayak. La radio FM también es el hogar de Ekho Moskvy ("Eco
de Moscu"), una estacién de noticias y conversacion dirigida a la intelectualidad. Conocido
histéricamente como un medio critico del régimen, Ekho Moskvy experimenté un gran
cambio en 2012 por insistencia de su propietario, Gazprom Media Holdings.>® Como
consecuencia de la dominacion 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

MEDIOS IMPRESOS

Como en la mayoria de los paises, los periddicos y revistas estan perdiendo lectores en
Rusia a medida que crece la penetraciéon de Internet. Muchos periddicos de la era soviética
contindan publicando, como lzvestiia y Argumenty i Fakty, pero sus lectores han disminuido
enormemente desde los niveles de la década de 1980. Muchos periddicos son propiedad de
las mismas empresas estatales y de las mismas personas que controlan las estaciones de
televisidn y radio. La ley rusa dicta que los peridédicos no pueden ser de propiedad extranjera.
National Media Group es propietario de lzvestiia, y el gobierno municipal de Moscu es

45 Steven Lee Myers, Jo Becker y Jim Yardley, "Private Bank Fuels Fortunes of Putin's Inner Circle", New York Times, 28 de

septiembre de 2014.

46TV Dozhd' se vio obligado a ser pionero en un modelo de negocio basado en suscripcion que alcanza solo una pequefia fraccién

de su audiencia anterior. En febrero de 2016, el canal solo tenia 70 000 suscriptores pagados, mientras que millones de rusos lo
habian visto todos los meses bajo el modelo anterior. "Nazvano nyneshnee kolichestvo podpischeka telekanala 'Dozhd", sat-
world.net, 23 de febrero de 2016.

47 Maria Tsvetkova, "Russian TV Channel Sees Censorship After To Off Off Air", Reuters, 19 De Enero De 2014.
48 A partir de julio de 2017, el servicio en ruso de Radio Free Europe/Radio Liberty, Radio Svoboda, ha cesado las emisiones de

onda cortay solo emite siete horas al dia en el drea de Moscu a través de AM. "Servicio ruso de RFE/RL: Radio Svoboda", Radio Free
Europe/Radio Liberty, 1 de mayo de 2017.

49 "BBC: Rossiia postilas's epokhoi dlinnovilnogo veshchaniia", InoTV, 12 de enero de 2014.
50 "Gazprom-Media cambiara de director en Ekho Moskvy", Radio Free Europe/Radio Liberty, 19 de marzo de 2015.
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propietario de Argumenty i Fakty. Aun asi, hay mucha mas diversidad en la publicacién de
periddicos rusos que en la televisidn y la radio. Uno de los principales periddicos de Rusia,
Nezavisimaia Gazeta, es propiedad de su editor Konstantin Remchukov. El periédico Novaia
Gazeta, fundado en 1993, es propiedad colectiva y es una de las Unicas publicaciones del pais
que lleva a cabo periodismo de investigacion. Novaia Gazeta tiene una distribucion
respetable para un periddico ruso, pero su periodismo de investigacion ha demostrado ser
peligroso para sus reporteros, al menos cinco de los cuales han sido asesinados.>!

INTERNET

En comparacion con la difusién y los medios impresos, Internet ofrece un medio mas
atractivo para que los extranjeros lleguen a las audiencias nacionales rusas. A partir de 2017,
los usuarios de Internet constituian alrededor del 70 por ciento de la poblacién rusa.>? En
comparacién con su vecina China, Rusia ha seguido histéricamente una politica
relativamente no intervencionista hacia la regulacion de Internet. Sin embargo, hay indicios
de que el gobierno ruso esta considerando una politica de censura en linea, en parte para
contrarrestar las amenazas percibidas de "seguridad de la informacién" 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
bldsqueda Yandex.>®> Empresas como Yandex, Mail.Ru y la red social VKontakte compiten
facilmente con sus mayores competidores internacionales en los mercados locales. Sin
embargo, la caracteristica mds importante de Internet en idioma ruso segun los estandares
histéricos rusos, es que hace posible que los ciudadanos de a pie accedan a una cantidad
extraordinaria de informacién sobre casi cualquier tema, incluyendo mucho de lo que habria
sido considerado secretos de estado altamente clasificados en la época soviética. Debido a
la pirateria generalizada de todo, desde libros hasta documentos financieros corporativos,
blogueros anénimos y foros de discusion en linea que actian como centros de intercambio
de rumores, Internet ha convertido el déficit de informacion que oprimia a los ciudadanos
soviéticos en una avalancha. Como es cierto en Internet en otros paises, la calidad de esta
informaciéon a menudo varia drasticamente y, en muchos casos, sirve para confundir mas que
para iluminar.

Una vez que se hizo evidente la importancia de Internet para el discurso interno ruso, el
gobierno ruso comenzd a someter a las empresas clave a mecanismos de control formal e
informal similares a los medios de comunicacién mas tradicionales. Estos pasos incluyeron la
adquisicion por el oligarca y aliado de Putin Alisher Usmanov de una participacion de control
en VKontakte, después de lo cual su fundador Pavel Durov fue expulsado de la empresa.
Durov huyd de Rusia declarando que "no tenia intencién de volver".>* Hoy en dia, el sector
tecnoldgico ruso se concentra en unas pocas grandes empresas en cuya gestion se puede
confiar para no desafiar al Kremlin, a saber, Yandex y Mail.Ru (que ahora posee la totalidad
de VKontakte ademas del sitio de subastas en linea Molotok.ru).

Hasta principios de la década de 2010, el gobierno ruso adoptd un enfoque sin manos
para la regulacion de Internet, no solo absteniéndose de la censura, sino que en realidad
permitié que florecieran algunas formas de ciberdelincuencia. La ley rusa no prohibia la

51 El Comité para la Proteccidn de los Periodistas cuenta con cinco empleados de Novaya Gazeta que han sido asesinados:

Natalya Estemirova, Anastasiya Baburova, Anna Politkovskaya, Yuri Shchekochikhin e Igor Domnikov. Comité para la Proteccion de
los Periodistas, "Periodistas asesinados en Rusia", sin fecha.

52 "Auditoriia Runeta perestala rasti", Meduza, 26 de enero de 2017.
53 Por el contrario, el "Gran Cortafuegos" chino ha bloqueado YouTube, Facebook y Twitter desde 2009; Jonathan Sullivan, "El

Weibo de China: ¢Es mas rapido diferente?" Nuevos medios y sociedad, Vol. 16, No. 1, 7 de febrero de 2013.

54 Danny Hakim, "Una vez celebrado en Rusia, el programador Pavel Durov elige el exilio", New York Times, 2 de diciembre de
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posesion de pornografia infantil, instigando el trafico 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 criticos nacionales y extranjeros, que veian el
ciberespacio como un pozo negro de anarquia e inmoralidad. Curiosamente, esta politica
persistid 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 Investigaciéon Operativa" (SORM en
ruso), que requeria que todos los proveedores de servicios de Internet enviaran un duplicado
de todo su trafico de red al FSB a su propio costo.>® El gobierno ruso solo tomé medidas
enérgicas contra el trafico ilicito de Internet una vez que se sintié 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 accién contra el Kremlin. No fue coincidencia que una
nueva ley sobre la regulacion de Internet entrara en vigor en noviembre de 2012. Esta ley
establecié 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
nifios de peligros como la pornografia, los criticos (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 promovian las relaciones sexuales no tradicionales". En
febrero de 2014, entré 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" podrian ser
bloqueados sin previo aviso ni un mecanismo claro para desbloquearlos. Durante la anexién
de Crimea, esta ley se utilizé para bloquear varios sitios web de la oposicidn. Otra ley
aprobada en 2014 exigia que todos los blogueros con lectores de mas de 3.000 afos se
registraran en el gobierno y obedezcan las leyes aplicables a los medios de comunicacion.>®
Finalmente, se puso en vigencia una ley que exige que todos los medios de comunicacion
rusos reduzcan su propiedad extranjera al 20 por ciento o menos para fines de 2016, con un
marcado impacto en los periddicos y sitios web criticos con el régimen.>”

158

Estas leyes redujeron seriamente la actividad de los sitios web rusos que criticaban al
gobierno de Putin. Los medios de comunicacién en linea rusos Gazeta.ru y Lenta.ru se
volvieron notablemente menos independientes, y los sitios web de la oposicidon Grani.ru,
EJ.ru y Kasparov.ru, asi como el blog Livelournal de Alexei Navalny, fueron bloqueados por
su aparente "extremismo".*® Hay indicios de que los lideres gubernamentales impondran
controles mucho mds extremos sobre Internet si lo consideran necesario. Algunos
funcionarios rusos han planteado la idea de crear un "interruptor de muerte" que podria
aislar a los ciudadanos rusos de Internet global en cualquier momento. Rusia también esta
recibiendo asistencia china para establecer la infraestructura necesaria para censurar de
manera mas completa su Internet nacional.>® Ademas, tal vez impulsado por las percepciones
de cdmo era el Internet en ruso antes de que se impusieran mayores controles, las politicas
de Putin en este ambito gozan de apoyo popular: la mayoria de los rusos estan de acuerdo
en que la censura de Internet es necesaria.®

55 Andrei Soldatov e Irina Borogan, "Estado de vigilancia de Rusia", World Policy Journal, Vol. XXX, No. 3, otofio de 2013.

%6 Jaclyn A. Kerr, "Chill of Victory: Russia Targets Bloggers Amid Celebrations", Independent Journalism 101 [anteriormente
Journalism for Change], 13 de mayo de 2014.

57 ). A. Kerr, Gestion autoritaria de la sociedad (cibernética): regulacion de Internet y nuevos movimientos de protesta politica,
disertacion, Universidad de Georgetown, 2016, pp. 230-231.

58 Kerr, 2016, p. 236.

9 Reilly, 2016.

60 Adam Taylor, "El 60 por ciento de los rusos piensan que la censura en Internet es necesaria, segun la encuesta", Washington
Post, 18 de noviembre de 2016.
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IMEDIDAS POLITICAS PARA DISMINUIR EL APOYO INTERNO Y
EXTRANJERO AL REGIMEN RUSO

El Kremlin disfruta de una serie de ventajas, incluido el estrecho control del entorno de
los medios de comunicacidn 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
podrian explotarse para desafiar su legitimidad o aumentar la insatisfaccion rusa con su
gobierno.

A continuacién discutiremos cuatro posibles medidas para explotar estas
vulnerabilidades. Los tres primeros estan dirigidos a la ayuda interna del régimen y el cuarto
a su apoyo internacional.

IMEDIDA 1: EXPONER LA CORRUPCION EN EL SISTEMA ELECTORAL
RUSO

Los actores occidentales podrian ayudar a disminuir la legitimidad interna del régimen de
Putin llevando a cabo una campaifa de informacién para exponer la corrupcién en las
elecciones rusas. Esto podria implicar la recopilacion y agregacidn centralizada de informes
de fraude o relleno de papeletas; analisis estadisticos de los totales de votos para identificar
cifras y proyecciones probablemente falsificadas de qué resultados electorales alternativos,
o "verdaderos", habrian sido sin fraude; y producciones cortas de videos o documentales que
hagan hincapié en la escala de las irregularidades, incluidas las imagenes ya disponibles que
muestran incidentes de relleno de papel Dicho contenido, producido en ruso, podria
distribuirse ampliamente a través de Internet en ruso y las redes sociales. La financiaciéon
podria no provenir del gobierno de los Estados Unidos, sino de otros actores a los que los
ciudadanos rusos tendrian menos reacciones contradictorias reflexivas, o donde la fuente
original fuera menos clara. Esto podria 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 sefalar que esta es la estrategia que las agencias de
inteligencia rusas han elegido perseguir para distraer y desestabilizar a los paises
occidentales.®!

Durante las elecciones presidenciales de 2018, se hicieron esfuerzos para exponer los
fracasos y la corrupcién en el régimen de Vladimir Putin, pero esto resulté ser un objetivo
dificil. Putin siguié siendo ampliamente popular en Rusia segun las encuestas de opinién, y
los serios rivales a su eleccidn no se materializaron. Sin embargo, otros niveles de gobierno
en Rusia son mucho menos populares. En parte, esto parece reflejar una estrategia politica
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 mayoria de los ciudadanos no
interactlan directamente con la presidencia, tienen mucho mads contacto directo y

61 Oficina del Director de Inteligencia Nacional, 2017.
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conocimiento de los lideres mas locales. Una estrategia de informacién occidental disefada
para exponer el fraude, la falta de competencia y otras deficiencias de las elecciones locales
a la Duma, la proxima programada para 2021, y los gobernadores regionales y los
parlamentos locales, escalonados para incluir algunas elecciones en diferentes regiones cada
afio, podrian ser mas efectivas y tener un efecto acumulativo en las percepciones generales
de la legitimidad del sistema Putin. Los gobernadores regionales podrian 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 Ultima década, aumentando la
incertidumbre sobre cuales deberian ser las reglas legitimas para seleccionarlos.®?

BENEFICIOS POTENCIALES

Disminuir la creencia de los rusos en la legitimidad de los medios por los que sus lideres
adquieren el poder tiene el potencial de aumentar el descontento con el régimen, lo que
conduce a protestas, falta de cooperacidon con el gobierno, una mayor emigracion de
trabajadores calificados y académicos, y otros eventos que podrian distraer o debilitar al
régimen. En un caso extremo, tal estrategia podria conducir tedricamente 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 campafia de informaciéon son que las quejas sobre irregularidades
electorales puedan ser desestimadas cada vez mas por las audiencias nacionales rusas como
propaganda patrocinada por el extranjero. Los activistas rusos locales que generan gran parte
de los informes que esta campafia se recopilarian podrian ser acusados injustamente de ser
agentes extranjeros y sujetos a represalias. Un esfuerzo concertado para socavar la confianza
en el sistema electoral ruso también podria llevar a Rusia a aumentar ain mas 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 creacién de interrupciones a gran
escala y la falta de confianza, el Kremlin podria responder dirigiéndose hacia adentro para
reducir el descontento, pero también podria responder atacando y persiguiendo un conflicto
de distraccién en el extranjero que podria ir en contra de los intereses occidentales.

PROBABILIDAD DE EXITO

Dado que la mayoria de las fuentes de medios de comunicacién estan controladas por el
estado, llegar a una gran audiencia rusa con una campafia de este tipo seria dificil, pero no
imposible. Por un lado, una sofisticada campafia basada en Internet seria dificil 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 corrupcidon demuestra que son
posibles mayores efectos,® aunque es probable que cualquier campafia de EE. UU. llegue a
una audiencia limitada que probablemente ya crea la informacidn que se presenta. Incluso si
no se distribuye de manera tan amplia, una campafia con sede en Occidente podria 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
movilizacidn en Rusia. El pais carece de una verdadera tradicion de elecciones competitivas

52 Andrew Roth, "Rusia: La nueva ley permite que se nombra a los gobernadores, Deshacer la reforma", New York Times, 2 de

abril de 2013; Vladimir Ryzhkov, "La Rusia Unida gana las elecciones pero no respeta"”, Moscow Times, 22 de septiembre de 2014.

63 |offe, 2017.
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y justas, por lo que las violaciones de las reglas y normas electorales pueden generar menos
indignacién que otras cuestiones.

MEDIDA 2: DISMINUIR LA PERCEPCION DE QUE EL REGIMEN
PERSIGUE EL INTERES PUBLICO

En lugar de o ademds de centrarse en cdmo los funcionarios rusos llegan al poder, los
esfuerzos occidentales podrian centrarse en las deficiencias de lo que esos funcionarios
hacen una vez en el cargo. Si bien temas como el asesinato y la represién de los criticos del
régimen interno, el verdadero alcance de la participacién rusa en el conflicto en Ucrania y los
costos econdmicos impuestos al pueblo ruso por el enfoque de confrontacidn de Putin hacia
Occidente destacan aspectos de la politica rusa que afectan negativamente a sus ciudadanos,
pueden tener menos resonancia de lo esperado en la sociedad rusa. Las ideologias y
narrativas oficiales del régimen que se centran en defender al pueblo ruso contra un
Occidente decadente e inmoral estan, 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 politicas pueden ser menos efectivos para reducir la confianza en el régimen,
e incluso pueden ser descartados por grandes porciones del publico ruso.

Sin embargo, un area en la que el régimen parece particularmente expuesto a los cargos
de no servir al pueblo ruso es la corrupcion. El régimen ruso bajo el presidente Putin es
corrupto a gran escala.®* Al aprovechar la influencia sobre los reguladores y el sistema de
justicia, por no mencionar el control estatal de activos econdmicos clave como la explotacion
de combustibles fdsiles, los oligarcas y los funcionarios del gobierno han podido adquirir
enormes fortunas utilizando medios ilegales o cuasi legales, todo de wuna
manera que depende del apoyo continuo al presidente Putin.®> Es mas probable que el
presidente Putin esté personalmente implicado en tales actividades y se haya enriquecido
enormemente durante su tiempo en el cargo.®® corrupcion con mayor frecuencia, lo que
puede dar mayor resonancia a la preocupaciéon por las denuncias de corrupcion. La
corrupcién también proporciona una explicacion alternativa al publico para la disminucién
de los niveles de vida rusos, y una que es mucho mas dificil de desviar para el régimen que
los efectos de las sanciones occidentales. Las ideologias y narrativas rusas no aislan
eficazmente a los politicos del descontento publico con respecto a la corrupcion. De hecho,
las ideologias rusas que enfatizan las amenazas a la nacién parecen pedir un gobierno
altamente efectivo para salvaguardar al pueblo ruso en tiempos dificiles. Al enfatizar que el
régimen actual no cumple dramaticamente con este estandar, las acusaciones de corrupcién
pueden resonar con audiencias que de otro modo podrian apoyar los objetivos del régimen.

Las protestas anticorrupcion en marzo y junio de 2017 atrajeron a decenas de miles de
personas en todo el pais, a pesar de los casos la falta de sanciones oficiales para celebrar las
reuniones, haciendo hincapié en la posible prominencia de la corrupcion como un problema
politico.%” Estas protestas fueron de gran escala para Rusia, particularmente dado que no
tenian permiso oficial para proceder, lo que significaba que los manifestantes corrian el

64 Una estimacion de 2009 situd el costo de los sobornos pagados anualmente en Rusia en aproximadamente un tercio del PIB,

318 000 millones de doélares. Véase Fred Weir, "La corrupcién de Rusia cuesta 183.000 millones de délares, un tercio del PIB",
Christian Science Monitor, 23 de noviembre de 2009.

85 Karen Dawisha, La cleptocracia de Putin: ¢Quién es el duefio de Rusia? Nueva York: Simon y Schuster, 2014, pp. 313-325;

Masha Gessen, "El mito de los oligarcas rusos", New York Times, 10 de diciembre de 2014.

6 Dawisha, 2014, pp. 1-4, 10-11.
57 |offe, 2017; "Navalny encarcelado, mas de 1.100 detuvieron en las protestas en Rusia", 2017.
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riesgo de cargos criminales por participar.®® Navalny, el organizador de las protestas,
programé las protestas de marzo para seguir la publicacién de un documental que detalla
Acusaciones de corrupcion contra Medvedev.®® En abril de 2017, Navalny fue atacado
violentamente fuera de sus oficinas, lo que le provocd graves lesiones en el ojo derecho.”
Declaré su candidatura a la presidencia en las elecciones de 2018, pero se le prohibié
postularse debido a una condena penal previa. por cargos que en general se consideran
falsos.”* No obstante, ha continuado liderando los esfuerzos anticorrupcién dentro de Rusia,
a pesar de la oposicion del régimen.”?

Parece muy probable que las agencias de inteligencia occidentales ya tengan o puedan
adquirir pruebas claras de corrupcién por parte de una serie de funcionarios rusos, dada su
naturaleza aparentemente generalizada y su gran escala. Si se pudiera adquirir informacién
perjudicial, por supuesto, podria publicarse oficialmente, con detalles completos que lo
corroboren y la autenticacion, o filtrarse a través de un intermediario, reflejando el uso de
WikiLeaks por parte de las agencias de inteligencia rusas.”® La distribucidn tendria que ocurrir
principalmente a través de Internet, ya que la cobertura oficial de los medios de
comunicacion de tales Sin embargo, el documental Medvedev de 50 minutos de Navalny ha
recibido una distribucion sorprendentemente amplia de esta manera, obteniendo mas de 20
millones de visitas en YouTube solo entre marzo y junio de 2017.7# Si bien las acusaciones
contra funcionarios de alto rango, incluido el propio Putin, probablemente recibirian la
mayor atencidn, las acusaciones selectivas contra funcionarios locales, como los
gobernadores, podrian tener efectos

BENEFICIOS POTENCIALES

Una campaiia de informacidon que expone mas pruebas de corrupcién generalizada en
todo el régimen actual de Rusia tiene el potencial de cuestionar aun mas la legitimidad del
estado. La preocupacion publica por los problemas de corrupcién parece ser una fuente mas
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 corrupcién tiene el
potencial de fomentar protestas a mayor escala, tanto a nivel local como nacional,
dependiendo de los funcionarios a los que se dirijan.

Ademas, las pruebas de corrupcion contra funcionarios de alto rango podrian 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 dificil con Putin: se mantendrdn
completamente fuera de la politica que no sea apoyar a Putin, y a cambio serdn ricos,
protegidos y fuera de la atencién del publico. Si el Kremlin intenta aliviar la presion publica
sobre la corrupcion procesando a algunos oligarcas o funcionarios del gobierno, podria hacer
que otros reconsideren su apoyo al régimen por temor a que sean los préximos y fragmenten
a los grupos de élite, que hasta este momento han cerrado en gran medida las filas a pesar

%8 |offe, 2017.
8 QOliphant, 2017.
70 Andrew E. Kramer, "El critico del Kremlin Aleksei Navalny dice que el ataque lo dejé en su mayoria ciego". New York Times, 2
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72 "Rusia se mueve para bloquear la dltima investigacion de Navalny", Associated Press a través de Business Insider, 10 de
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de dificultades como las sanciones occidentales. Aunque es poco probable que produzca el
colapso del régimen, las luchas internas de élite podrian preocupar aun mas al Kremlin y
distraerlo de otras actividades.

RIESGOS

Los riesgos de esta estrategia también son sustanciales. En primer lugar, una mayor
presién sobre los funcionarios de alto rango en Rusia por la corrupcion podria llevar al
gobierno a seguir una linea alin mas dura contra los grupos nacionales contra la corrupcion,
poniendo en peligro su funcionamiento y seguridad. Este riesgo se elevaria incluso si esos
grupos continuaran operando completamente independientemente de las filtraciones de
inteligencia occidental de pruebas de corrupcidn, y, por supuesto, se aumentaria aun mas si
se sospecha o identificara la coordinacion. En segundo lugar, tal campafia de informacion
probablemente provocaria una respuesta rusa en especie, escalando la pirateria rusa y
filtrando campafias contra los politicos occidentales, con consecuencias politicas
impredecibles. En tercer lugar, Rusia no puede limitar su respuesta a una que esté "en
especie" y, en su lugar, decidir intensificar su confrontaciéon con Occidente en otro ambito,
ya sea para tratar de disuadir la filtracidon occidental de la corrupcién rusa o para distraer a
las audiencias rusas nacionales con un conflicto en el extranjero.

PROBABILIDAD DE EXITO

La corrupcion generalizada y a gran escala parece ser un importante problema politico en
Rusia, con el potencial de mover a una parte sustancial del publico ruso a la accién vy
aumentar la percepcidn de que el régimen actual es ilegitimo y no actla en interés de su
pueblo. Dependiendo del tipo de informacién publicada, el potencial para afectar a la politica
y la estabilidad rusas parece sustancial. Sin duda, el hecho de que dicha informaciéon no sea
cubierta por los canales oficiales de los medios de comunicacién limita su alcance y la
velocidad de su distribucién. Sin embargo, es probable que la informacidn suficientemente
convincente se propague viralmente a través de Internet en ruso, dadas las grandes
preocupaciones preexistentes y la inclinacion a creer las cuentas oficiales de este tema. Es
dificil evaluar si la volatilidad politica y las protestas conducirian a una Rusia mds extendida,
menos capaz o inclinada a amenazar los intereses occidentales en el extranjero, o a una Rusia
mas inclinada a atacar en represalias o a distraer, es dificil de evaluar, lo que hace que esta
sea una estrategia de alto riesgo.

MEDIDA 3: FOMENTAR LAS PROTESTAS Y OTRAS RESISTENCIAS NO
VIOLENTAS

Asi como las campafias de informacidn para reducir la confianza publica en como los
funcionarios rusos adquieren y ejercen el poder pueden disminuir la legitimidad del régimen
a largo plazo, incluso si las expresiones publicas de descontento a corto plazo siguen siendo
limitadas frente a las medidas represivas, también las expresiones de descontento publico,
independientemente de su motivacién, pueden desafiar la legitimidad del régimen por
derecho propio Acciones como protestas a gran escala, huelgas y boicots electorales
representan un desafio implicito para el régimen y demuestran a todos los ciudadanos que
la legitimidad del régimen no se mantiene universalmente. En un contexto de caida 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 publico ruso pueden apoyar cada vez mds tales medidas.
Las protestas anticorrupcion han sido sorprendentemente grandes en escala, aunque aun
mas pequefias 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 caida del Muro
de Berlin involucraron a mas de 1 millén de personas solo en Berlin.”> En Rusia, el intento de
golpe de estado en agosto de 1991 que llevd al colapso de la Unidn Soviética estuvo
acompanado de protestas a gran escala en todo el pais, incluyendo al menos decenas de
miles en Moscu.”® La participacion electoral en las elecciones de la Duma de 2016, incluso
segun cifras oficiales que pueden haber sido manipuladas, fue la mas baja en la historia
poscomunista de Rusia.”” Las huelgas provocadas por salarios impagos y dificultades
econdémicas se hicieron mas frecuentes después de la recesion econdmica posterior a
ocurrieron en todo el pais, incluso en areas que politicamente son fuertes partidarios del
presidente Putin y Rusia Unida.”®

Una estrategia occidental para aumentar tales acciones seria dificil de ejecutar. Rusia
tiene servicios de seguridad nacional altamente efectivos, y cualquier coordinacién directa
entre los grupos locales y los gobiernos occidentales, particularmente a la luz de la ley de
2015 que prohibe efectivamente la mayoria de las organizaciones no gubernamentales
occidentales, podria conducir a enjuiciamientos o algo peor.”® Esto parece restringir los
esfuerzos occidentales abiertamente a una campafia de informacion externa, que
probablemente necesitaria combinar la recopilacion o la publicacién de informacion
perjudicial Es probable que algunas acciones sean mas peligrosas para los participantes que
otras, con protestas o marchas publicas mas 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 especificas resuenen en una Rusia
donde incluso los opositores al régimen pueden ser escépticos sobre las intenciones y la
participacién occidentales, las campaiias de informacién aun podrian ser dirigidas a hacer
gue ciertos tipos de acciones sean mas probables. Por ejemplo, centrarse en las acusaciones
de fraude electoral podria reducir la participacion electoral, y la informaciéon sobre la
corrupcién local y la mala gestion podria aumentar las huelgas o protestas en areas
especificas. La campaia de informacion precisa realizada podria disefiarse para maximizar
las posibilidades de que los actores rusos decidan tomar medidas que se consideran mas
perjudiciales o distraen la atenciéon del régimen en diferentes momentos.

BENEFICIOS POTENCIALES

Al igual que las otras opciones de campafia de informacidn discutidas, los beneficios
potenciales de tal enfoque serian 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 podrian trabajar junto con
las tendencias econdémicas y politicas en curso dentro de Rusia para ampliar su alcance y
frecuencia.

RIESGOS

75 Hanna King, "Los alemanes del Este protestan por la democracia (La revolucién pacifica), 1988-90", Global Nonviolent Action

Database, 10 de octubre de 2010.

76 Zein Nakhoda, "Defensa del Estado soviético contra el golpe de Estado, 1991", Base de datos mundial de accién no violenta,

14 de mayo de 2011.

77 Shaun Walker, "Rusia se mantiene leal al Kremlin en las elecciones con una participacion récord", The Guardian, 19 de

septiembre de 2016.

78 Andrew E. Kramer, "Los trabajadores rusos no remunerados se unen en protesta contra Putin". New York Times, 21 de abril

de 2015.

72 Thomas Grove, "Putin de Rusia firma una nueva ley contra las ONG 'indeseables', Wall Street Journal, 25 de mayo de 2015.
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Los riesgos de este enfoque también son similares a las politicas discutidas anteriormente,
pero son mads pronunciados. Los esfuerzos occidentales para instigar directamente las
protestas contra el régimen son precisamente el tipo de medidas de las que se acusé a
Occidente durante las protestas de Euromaidan 2013-2014 en Ucrania que llevaron a una
dramatica reaccidn rusa. La coordinacidon con los grupos rusos nacionales sobre tales
acciones, incluso si son sueltos y tacitos, probablemente llevaria a la carcel (en el mejor de
los casos) para los involucrados. También podria 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 responderia en consecuencia, lo que podria
incluir escaladas de sus propias campafias de informacidn contra los gobiernos occidentales
o escaladas de disputas en otros ambitos, incluidas acciones cibernéticas o incluso
potencialmente cinéticas contra los intereses occidentales. Dependiendo de la escala de las
protestas o huelgas, tendrian el potencial de distraer a Rusia a corto plazo. Sin embargo,
suponiendo que el régimen sobreviviera, estaria fuertemente motivado tratar de restablecer
la disuasion y disuadir a Occidente de tomar tales medidas de nuevo en el futuro.

PROBABILIDAD DE EXITO

Como ya se ha sefialado, seria dificil 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 si mismo es una propuesta peligrosa y dificil.
Es plausible que una campanfa de informacidn externa pueda aumentar estas actividades si
la informacién fuera lo suficientemente convincente, especifica y bien presentada, aunque
probablemente seria solo un factor que contribuiria entre muchos a cualquier éxito. Sin
embargo, incluso si dicha campafia tuviera éxito en el aumento de la actividad contra el
régimen, podria extender plausiblemente a Rusia sin dejar de perjudicar los intereses
occidentales debido al fuerte potencial de represalias rusas.

MEDIDA 4: SOCAVAR LA POSICION INTERNACIONAL DE RUSIA

El prestigio ruso se ha convertido en una parte cada vez mas importante de los intentos
del régimen de legitimar su gobierno, basandose en narrativas de que Rusia esta reafirmando
su lugar legitimo como una gran potencia en el mundo. Vale la pena sefialar que, si bien las
acciones rusas en los ultimos afios, especialmente en Siria, han establecido claramente a
Rusia como un jugador cada vez mds asertivo en el mundo, la opinién popular en la mayoria
de los paises clave hacia Rusia, y el presidente Putin especificamente, sigue siendo bastante
negativa.?’ Rusia perdid su lugar en las (anteriormente) reuniones del G-8 después de la
invasion de Crimea; ha sido objeto de multiples conjuntos de sanciones por parte de los

80 En las recientes encuestas transnacionales realizadas por Pew, solo el 27 por ciento de los encuestados confiaba en Vladimir
Putin para "hacer lo correcto con respecto a los asuntos mundiales", en comparacién con el 42 por ciento para Angela Merkel y las
calificaciones superiores al 50 por ciento para el presidente Obama en 15 de los 16 paises. Richard Wilke, Jacob Poushter y Hani
Zainulbhai, "2. La imagen internacional de Obama sigue siendo fuerte en Europa y Asia", Pew Research Center, 29 de junio de 2016;
Richard Wilke, Bruce Stokes, Jacob Poushter y Janell Fetterolf, "3. Menos confianza en Trump en comparaciéon con Merkel y otros
lideres mundiales", Pew Research Center, 26 de junio de 2017.
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Estados Unidos y la UE; y recibié una condena generalizada en Europa tras el derribo del
vuelo MH17 de Malaysian Airlines en 2014.8!

Sin embargo, la posicion internacional de Rusia podria debilitarse alin mas. Rusia podria
ser excluida de otros foros internacionales, como el G-20; enfrentarse a sanciones vy
prohibiciones de viaje mds amplias; y perder el derecho a acoger prestigiosos eventos
internacionales. Las amenazas internas a la legitimidad de Rusia, como las campafias de
informacion que revelan la corrupcion o la manipulacion electoral o los esfuerzos para
aumentar las protestas, también podrian servir para debilitar el prestigio internacional de
Rusia al destacar las deficiencias nacionales del régimen. Los gobiernos occidentales podrian
tratar de dejar claro a Rusia que su estatus se restableceria y se levantarian las medidas
punitivas si dejara de atacar a las instituciones politicas occidentales. Se mantendrian las
medidas separadas que se han puesto en marcha en reaccién a la interferencia de Rusia en
Ucrania.

BENEFICIOS POTENCIALES

El principal beneficio de tal esfuerzo seria disminuir la posicidn rusa (y, por lo tanto, la
influencia) en el extranjero, al tiempo que contribuiria a nivel nacional a una sensacién de
aislamiento y oprobio internacional. Este sentido socavaria las afirmaciones del régimen de
restaurar Rusia a su antigua gloria, que el régimen ha utilizado para justificar por qué los
rusos deberian aceptar las malas condiciones econdmicas recientes sin quejarse.

RIESGOS

El riesgo, al igual que con las tres medidas anteriores, es que la represién interna en Rusia
y los esfuerzos rusos de desinformacion y desestabilizacion en el extranjero puedan
aumentar para compensar los mayores desafios internos a los que podria enfrentarse el
régimen.

PROBABILIDAD DE EXITO

Los esfuerzos occidentales para danar el prestigio internacional de Rusia pueden ser
efectivos si se implementan ampliamente. Las nuevas sanciones, la eliminacion de Rusia de
los foros internacionales no pertenecientes a la ONU y el boicot a los eventos internacionales
estan en gran medida dentro del poder de los estados occidentales para implementar
unilateralmente y dafiarian el prestigio ruso. Sin embargo, la medida en que estas medidas
dafiarian la estabilidad interna rusa es mas incierta. Rusia ha logrado convertir las sanciones
occidentales sobre Crimea en su beneficio politico interno, al menos a corto plazo, como
prueba de un complot occidental para resistir el regreso de Rusia a la grandeza. Sin embargo,
los lideres 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 podria no estar
aplicando efectivamente politicas que estan devolviendo Rusia a la gloria.

81 Jim Acosta, "EE. UU., otras potencias echan a Rusia del G8", CNN, 24 de marzo de 2014; Gabriela Baczynska, "La UE extiende

las sanciones a Crimea, lo mismo visto por las restricciones a Rusia", Reuters, 19 de junio de 2017; Tony van der Togt, "El impacto
del MH17 en las relaciones entre los Paises
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RECOMENDACIONES

Afectar a la estabilidad politica de un pais por parte de un actor externo es dificil, y Rusia
es un pais mas dificil de influir que la mayoria (Tabla 5.1). La preocupacion rusa de larga data
por la vulnerabilidad de su pueblo a las llamadas amenazas de informacidon y la propensién
demostrada del gobierno ruso a intervenir en el discurso publico cuando se siente
amenazado han dejado al pais resistente a las operaciones de influencia extranjera. Los
medios de comunicacién tradicionales en Rusia estdn, con raras excepciones, bajo un control
seguro a favor del régimen, dejando a Internet como el principal medio para llegar
directamente a la poblacién. Ademas, las narrativas del régimen ruso predisponen a gran
parte de la poblacidn a ser escéptica de los mensajes contra el régimen procedentes del
extranjero.

Tabla 5.1
Hallazgos de medidas ideologicas

Probabilidad

Medida Beneficios Costos y Riesgos de éxito?
Exponer la corrupcion en el sistema Medio Alto Bajo
electoral ruso
Disminuir la percepcién de que el Medio Alto Medio
régimen persigue el interés publico
Alentar las protestas internas y otras Medio Alto Bajo
formas de resistencia no violenta
Socavar la posicion de Rusia a nivel Medio Medio Medio

internacional

2 La probabilidad de éxito de estas politicas depende de la escala del efecto que se pretenda lograr. Se esperaria que todas
las politicas tuvieran una baja probabilidad de provocar trastornos generalizados o un cambio de régimen en Rusia. Sin embargo,
si el liston se pone mas bajo, creando un aumento medible en la insatisfaccion interna con el régimen, entonces las perspectivas
de éxito mejorarian sustancialmente. La codificacion de esta tabla refleja objetivos entre estos dos extremos: cambios
generalizados o notables en la legitimidad o estabilidad del régimen ruso, aunque todavia muy por debajo del cambio de
régimen. Dicho esto, el valor de esta codificacién proviene de las diferencias relativas que muestra entre las diferentes opciones
de medidas de politica y no de los niveles absolutos indicados.

A pesar de estas dificultades, se podrian lograr efectos limitados en la estabilidad rusa
mediante una campafa de informacién occidental que ayudara a socavar aspectos clave de
la reivindicacion de legitimidad del régimen y trabajara junto con las vulnerabilidades
preexistentes del régimen en cuestiones como la corrupcion. Sin embargo, tal estrategia seria
enormemente arriesgada. La participacidon occidental en la politica rusa de esta manera
podria dar al régimen tanto cobertura como un incentivo para instituir una represién 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 podria no reaccionar
recurriendo hacia adentro, sino que decida atacar en un conflicto de distraccion e intentar
restablecer la disuasidn de los estados occidentales de hacer mas esfuerzos de este tipo. Este
enfoque podria indicar efectivamente una segunda Guerra Fria entre Rusia y Occidente, de
la que seria dificil la desescalada.

Sin embargo, los recientes esfuerzos rusos para subvertir a las democracias occidentales
proporcionan una poderosa justificacién para algun tipo de contracampafia como venganza,
disuasion futura y una base para algin apoyo mutuo en tales actividades. Desde que las
relaciones entre Rusia y Occidente se desplomaron después de la invasion de Crimea en
2014, Rusia ha emprendido una serie de operaciones de informacién e influencia muy
agresivas contra las democracias occidentales. La eficacia de estas operaciones ha variado
sustancialmente, y la mayoria de las medidas que los estados pueden tomar para limitar su
vulnerabilidad a las acciones de Rusia implican politicas internas y opciones politicas que
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estan 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 econdmicas son uno de esos caminos, a lo largo del cual los EE.
UU. El Congreso se ha embarcado. Otro enfoque es establecer la disuasién, 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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CAPITULO SEIS

MEDIDAS DE AIRE Y ESPACIO

El aire y el espacio han sido durante mucho tiempo dominios atractivos para las
estrategias de imposicidn de costos contra Rusia. Son dos de los lugares mas exigentes y caros
tecnoldgicamente para operar. Estados Unidos sobresale en el desarrollo de tecnologias
sofisticadas, y su economia ha sido la mas grande y dinamica del mundo desde mediados del
siglo XX. Como resultado, Estados Unidos disfruté de ventajas significativas en los sistemas
aéreos y espaciales durante su competencia militar con la Unidn Soviética, y sigue
beneficiandose de estas ventajas frente a Rusia hoy en dia.

El final de la Segunda Guerra Mundial dejo a los Estados Unidos como la Unica potencia
nuclear y con una gran fuerza de bombarderos que podria alcanzar objetivos en toda Europa
del Este y gran parte de Rusia. Los desarrolladores estadounidenses aprovecharon estas
ventajas en la tecnologia de aviones de gran alcance en la primera década de la Guerra Fria,
desarrollando bombarderos intercontinentales con capacidad nuclear, como el B-36
Peacemaker y el B-52 Stratofortress que podrian alcanzar cualquier objetivo en el continente
euroasiatico.!

Por el contrario, incluso después de que la Unidn Soviética explotara su propio dispositivo
atémico en 1949 y comenzara a construir febrilmente un arsenal nuclear, carecia de
bombarderos capaces de llegar a los Estados Unidos continentales y se centré en el desarrollo
de misiles balisticos intercontinentales para compensar esta desventaja estratégica. El
desarrollo de misiles condujo a la exploracion espacial, y Moscu disfrutd de algunos logros
notables al principio de esa competicidn. Pero la carrera lunar establecié a los Estados Unidos
como el campedn indiscutible en tecnologia espacial y demostré el enorme potencial
econdmico de un sistema de libre empresa galvanizado en la busqueda de un objetivo
inspirador.? En las ultimas décadas de la Guerra Fria, los Estados Unidos desarrollaron
sistemas aéreos y espaciales cada vez mas sofisticados, y Moscu se sintié cada vez mas
vulnerable. Algunos analistas argumentan que el SDI del presidente Reagan, o "Star Wars",
jugd un papel importante en el fin de la Guerra Fria al convencer a los lideres militares
soviéticos de que ya no podian competir con el avance tecnolégico de EE. UU., aunque este
argumento estd lejos de ser universalmente aceptado.3

En cualquier caso, los avances posteriores a la Guerra Fria en la tecnologia de la
informacion 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

! Walton S. Moody, Construyendo una Fuerza Aérea Estratégica, Washington D.C.: Programa de Historia y Museos de la Fuerza

Aérea, 1996, pp. 235-281.

2 Para una historia definitiva que ilumina la centralidad de la carrera espacial en la Guerra Fria, véase Walter A. McDougal, Los

cielos y la tierra: una historia politica de la era espacial, Baltimore: Johns Hopkins University Press, 1985.

3 Para los argumentos coherentes con esta linea de pensamiento, véase Martin E. Malia, The Soviet Tragedy: A History of

Socialism in Russia, 1917-1991, New York: Free Press, 1994; Mira Duric, The Strategic Defence Initiative: US Policy and the Soviet
Union, Burlington, Vt.: Ashgate, 2003; Thomas C. Reed, At the Abyss: An Insider's History of the Cold War, 1a ed., Nueva York:
Ballantine Books, 2004; Robert Service, The End of the Cold War: 1985-1991, Nueva York: PublicAffairs, 2015. Para
contraargumentos, véase Frances Fitzgerald, Way Out There in the Blue: Reagan, Star Wars vy el fin de la Guerra Fria, Nueva York:
Simon & Shuster, 2001; Pavel Podvig, "éAll Wars ayudé a poner fin a la Guerra Fria? Respuesta soviética al Programa SDI", Proyecto
de las Fuerzas Nucleares Rusas, documento de trabajo, marzo de 2013.
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de guerra convencionales de los Estados Unidos fueran las mas letales del mundo.* Los
sistemas aéreos y espaciales soviéticos y rusos nunca pudieron competir directamente con
sus homologos estadounidenses, por lo que los desarrolladores rusos se centraron en los
misiles balisticos, 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 Moscu por la
vulnerabilidad de Rusia ante la superioridad aérea y espacial de EE. UU.

Este capitulo examina hasta qué punto Estados Unidos puede explotar las ansiedades de
Rusia sobre su vulnerabilidad en los dominios aéreo y espacial. Consideramos si la reposicion
de ciertos activos, como bombarderos, cazas, armas nucleares tacticas y defensas antimisiles,
puede contribuir a las estrategias de imposiciéon de costos. A continuacion, evaluamos la
viabilidad de impulsar a Moscu a aumentar su gasto haciendo mayores inversiones de EE.
UU. en defensa contra misiles balisticos (BMD), aviones de bajo observacion, misiles de
crucero lanzados por aire, aviones pilotados a distancia, misiles antirrediacién de alta
velocidad (HARM) y un gran nimero de satélites pequefios (SmallSats) para lograr una mayor
También examinamos los efectos potenciales del desarrollo de armas mds exéticas, como el
surtido de armas hipersénicas e hipervelocidad en tierra, maritimas y aéreas que se estan
considerando para la misidon de ataque global rapido convencional (CPGS).> Por ultimo,
exploramos opciones para modernizar los componentes aéreos y de misiles de la triada
nuclear para determinar si esas acciones podrian llevar a En cada caso, describimos qué
medidas se podrian tomar, como podrian afectar a las ansiedades rusas y los posibles
beneficios y riesgos de las respuestas de Rusia.

MEDIDA 1: CAMBIAR LA POSTURA Y LAS OPERACIONES DE LA
FUERZA AEREA Y ESPACIAL

Si bien muchas estrategias de imposicidon de costos requeririan que los propios Estados
Unidos hicieran inversiones significativas en nuevas capacidades, podria ser posible lograr un
efecto considerable simplemente reponiendo los activos existentes de maneras que Moscu
considere amenazantes. Por ejemplo, Estados Unidos podria desplegar bombarderos o
aviones de combate dentro de un alcance facil 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 lideres
estadounidenses podrian desplegar bombarderos en bases en Europa y Asia que estén mas
cerca de los objetivos rusos de lo que estarian si estuvieran en los Estados Unidos
continentales, pero lo suficientemente lejos como para estar fuera del alcance de la mayoria
de los misiles de crucero balisticos 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, seria
un lugar adecuado, y otras islas del Pacifico ofrecen posibilidades que vale la pena explorar.

4 Para obtener una historia detallada de estos desarrollos, consulte Keith L. Shimko, Las guerras de Irak y la revolucion militar

de Estados Unidos, Cambridge, Reino Unido: Cambridge University Press, 2010.

5 CPGS es un esfuerzo de 1+D para desarrollar armas convencionales capaces de atacar objetivos en cualquier lugar de la Tierra

en tan solo una hora. Los conceptos que se han considerado para esta misién incluyen el armamento de misiles balisticos
intercontinentales o SLBM con ojivas convencionales y el desarrollo de misiles de crucero hipersénicos (Mach 5+) de lanzamiento
aéreo o lanzados por submarinos y varios tipos de vehiculos hipersénicos de deslizamiento de impulso y vehiculos de prueba de
hipervelocidad (Mach 8+). Ver Amy F. Woolf, Ataque global rapido convencional y misiles balisticos de largo alcance: antecedentes
y problemas, Washington, D.C.: Servicio de Investigacion del Congreso, R41464, 7 de julio de 2017d.
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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 histdoricamente principalmente en el modo convencional. Suponiendo que los
lideres estadounidenses continldien con esa norma, los combatientes de ataque tendrian que
posicionarse mds cerca de sus objetivos que los bombarderos para lograr tasas de salida mas
altas que compensarian sus cargas Utiles mas pequefias. Hay numerosas bases aéreas y
aeropuertos en Europa del Este que podrian albergar despliegues de caza. En el noreste de
Asia, Estados Unidos ya opera cazas desde grandes bases en Corea del Sur, el sur de Japon y
Okinawa, asi como desde la Base Aérea de Misawa en el norte de Japdn. Misawa y otros
aerddromos del norte podrian aumentarse con activos de ataque adicionales, y algunos de
los huelguistas ahora en el sur podrian trasladarse al norte para intensificar la amenaza
contra los objetivos en el Lejano Oriente ruso.

Estados Unidos también podria aumentar la ansiedad de Rusia por los despliegues de
bombarderos y cazas mediante el despliegue de armas nucleares tacticas adicionales en
lugares de Europa y Asia. A mediados de la década de 1970, los Estados Unidos tenian mas
de 7.000 ojivas nucleares no estratégicas operativas en bases estadounidenses en esos
teatros. A medida que los lideres estadounidenses y aliados se volvieron mas seguros de que
podrian disuadir la agresidn soviética con menos sistemas de armas, pero mas modernos,
comenzaron a reducir estas existencias a finales de la década de 1970; cuando termind la
Guerra Fria, las existencias se redujeron aln mas. Las estimaciones recientes del nimero de
armas nucleares no estratégicas operativas de Rusia oscilan entre aproximadamente 1.000 y
4.000.5

Los Estados Unidos también podrian reposicionar sus activos de DMO en Europa o en
otros lugares alrededor de la periferia de Rusia para amenazar mds directamente a las fuerzas
de disuasion 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 disefiado para
interceptar misiles balisticos de corto, medio y medio y medio alcance dirigidos a Europa e
ICBM dirigidos a los Estados Unidos desde Oriente.” Estados Unidos y Japdn tienen baterias
Patriot y destructores equipados con Aegis ubicados en Japén y Corea del Sur y sus
alrededores para interceptar misiles balisticos de corto y mediano alcance disparados desde
Corea del Norte.® Estados Unidos ha tenido un sistema de defensa de area terminal a gran
altitud en Guam desde 2013 y completd otro despliegue de este tipo en Corea del Sur aln
mas recientemente.’ Los lideres de EE. fuerza de misiles De manera similar, los sistemas en
Japon y sus alrededores podrian desplazarse mas al norte y posicionarse para atacar misiles
disparados desde el Lejano Oriente ruso o Corea del Norte.
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Todos estos movimientos aumentarian las ansiedades rusas en diversos grados, pero cada
uno de ellos también implicaria un riesgo adicional.

BENEFICIOS POTENCIALES

Desplegar bombarderos en bases distantes alrededor de la periferia de Rusia sin duda
llamaria la atencién de Moscy y aumentaria las ansiedades rusas. Los lideres
estadounidenses usaron esta tactica varias veces durante la Guerra Fria, a veces insinuando
que los aviones estaban armados con armas nucleares, para amenazar a sus homadlogos

6 Amy F. Woolf, Armas Nucleares No Estratégicas, Washington, D.C.: Servicio de Investigacién del Congreso, RL32572, 21 de
febrero de 2017.

7 OTAN, "Defensa de misiles balisticos", 25 de julio de 2016.

8 lan E. Rinehart, Steven A. Hildreth y Susan V. Lawrence, Defensa de misiles balisticos en la regién de Asia y el Pacifico:
Cooperacién y oposicion, Washington, D.C.: Servicio de Investigacion del Congreso, R43116, 3 de abril de 2015.

9 Gaynor Dumat-ol Daleno, "Generals Tour Guam THAAD", Pacific Defense News, 5 de noviembre de 2016; Paula Hancocks y
Joshua Berlinger, "El sistema de defensa de misiles al que China se opone llega a Corea del Sur", CNN, 7 de marzo de 2017.
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soviéticos durante las crisis.’® Los lideres rusos probablemente encontrarian tales
despliegues alin mas amenazantes hoy en dia. Los bombarderos de bajo observacién, como
el B-2 Spirit o el B-21 Raider (actualmente en desarrollo), podrian ser capaces de penetrar en
el sistema integrado de defensa aérea (IADS) de Rusia, especialmente si estan respaldados
por activos de guerra electronica (EW) para degradar la eficacia de los sistemas rusos de
detecciodn, seguimiento y focalizacion. Incluso los bombarderos mas antiguos, como los B-52
y los B-1 Lancers, aunque no sobrevivirian a las misiones de penetracidn, podrian entregar
misiles de crucero desde fuera de la envolvente del IADS, y algunos probablemente tendrian
éxito en penetrar en las defensas rusas para atacar objetivos clave.

El despliegue de un gran nimero de combatientes de ataque en bases cercanas a Rusia
probablemente preocuparia ain mas a Moscu. No solo las plataformas de bajo observacion,
como el F-22 Raptor y el F-35 Lightning Il, presentarian graves amenazas de penetracién
contra el IADS de Rusia, de nuevo, con cazas mas antiguos entregando misiles de crucero
desde distancias mas seguras, los rangos mas cercanos permitiria tiempos de vuelo mas
cortos, dando a los lideres 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,
podria hacer que los lideres rusos estén lo suficientemente ansiosos como para aumentar
significativamente las inversiones en sus defensas aéreas. La Federacién de Rusia ya tiene el
IADS mas sofisticado del mundo, pero frente a la amenaza de un gran nimero de
bombarderos, cazas y misiles de crucero potencialmente penetrantes con armas nucleares,
tendria que hacer que sus defensas fueran alin mads capaces y robustas. Las areas clave de la
nueva inversién podrian incluir capacidades de sensores para detectar mejor la penetracién
de aviones y misiles, centros de mando y control mdviles adicionales, transmisores y
receptores de radar, lanzadores de detectores y misiles tierra-aire de mayor alcance. Los
lideres rusos incluso podrian concluir que necesitan invertir en un mayor nimero de sus
mejores (y mas caros) interceptores de caza para enfrentarse a los bombarderos y cazas
estadounidenses y aliados mas 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 balisticos
rusos también alarmaria a Moscu. Aunque los sistemas de defensa contra misiles en Europa
y Asia estdn lejos de ser lo suficientemente robustos como para amenazar las fuerzas de
disuasion nuclear estratégicas de Rusia, los documentos de politica rusos y las declaraciones
de sus lideres han insistido repetidamente en que corren el riesgo de "desaminar la
estabilidad global y violar la correlacién establecida de las fuerzas en la esfera de los misiles
nucleares".*! 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 podria construir para hacer que esta amenaza
sea creible en el futuro.?? Enfrentados con BMD estadounidense y aliado reposicionados para
interceptar mejor los misiles rusos, Moscu probablemente se sentiria obligado a invertir en
mas misiles mejorados, no solo para saturar estas defensas a fin de alcanzar los objetivos
previstos, sino también para apuntar a los propios sistemas BMD.

RIESGOS

0 por ejemplo, véase Oficina del Historiador, "Diplomacia Atémica", Hitos: 1945-1952, Washington, D.C.: EE. UU. Departamento

de Estado, sin fecha.

1 Kremlin, Doctrina Militar de la Federacién Rusa, Sec. Il, parr. 12.d, Moscu, 2014. Véase también el segundo. Il, parrafo 15y

seccion IV, parrafo 106 del Kremlin, 2015.

12 Bilyana Lilly, Politica exterior rusa hacia la defensa contra misiles: actores, motivaciones e influencia, Lantham, Maryland:

Lexington Books, 2014.
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Los beneficios potenciales no vendrian sin riesgos, y algunos de ellos serian sustanciales.
El despliegue de bombarderos y armas nucleares tacticas adicionales en bases en Europa
Occidental y en las islas del Pacifico amenazaria a los lideres rusos, pero Moscu podria
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 podria 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 violaria el Tratado INF.3 Si los lideres
rusos se comprometieran a cumplir con ese acuerdo, tendrian que invertir en medidas
defensivas mas costosos, como actualizar su IADS o desarrollar cazas avanzados de largo
alcance. Sin embargo, el comportamiento reciente sugiere que los lideres rusos podrian no
considerar el Tratado INF un factor de restriccidén.* Las inversiones en misiles rusos en
reaccién a los despliegues de bombarderos y cazas estadounidenses podrian alarmar a los
aliados europeos y arriesgarse a la pérdida de acceso a las bases en sus paises y la pérdida
de su cooperacién en otros esfuerzos importantes. Esto seria menos preocupante en el
Pacifico, si los Estados Unidos desplegaran bombarderos en Guam y otros territorios de los
Estados Unidos; sin embargo, los despliegues alli podrian antagonizar a China y Rusia, lo que
ambos paises construyeran misiles adicionales para llegar a estas bases estadounidenses.

Los riesgos de postular a mas combatientes de ataque en Europa del Este y Japdn son aun
mayores. Ponerlos en bases mas cercanas podria ponerlos al alcance de los misiles balisticos
de corto alcance de Rusia, armas mucho mdas numerosas en el inventario de Rusia que en las
de la OTAN. Estos riesgos podrian mitigarse un poco haciendo que los despliegues sean
periddicos y rotarlos entre multiples 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 reduciria el tiempo disponible para que los
lideres militares rusos detecten y respondan a los ataques aéreos y con misiles de crucero,
dejaria a los lideres estadounidenses y aliados alin menos tiempo para detectar y responder
a los ataques con misiles rusos en los activos que ahora se encuentran en esas bases. Esta
combinacién de vulnerabilidad mutua y riesgo de ataque sorpresa podria ser seriamente
desestabilizadora en una crisis, especialmente si las armas nucleares tacticas también se
almacenan en bases cercanas.®®

Reposicionar los sistemas de DMO de EE. UU. y aliados para amenazar a Rusia podria crear
una dinamica similar con consecuencias mas graves. Poner estos sistemas en paises aliados
probablemente convertiria a esos paises en objetivos de ataques con misiles rusos en caso
de guerra. Mas en serio, si los lideres rusos se convencen de que estos sistemas podrian
interceptar suficientes misiles para poner en duda su disuasidn estratégica, podrian 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.

PROBABILIDAD DE EXITO

De los cuatro cambios en la postura de la fuerza y las operaciones examinados, la opcién
de bombardero (aumentada con el redespliegue de armas nucleares no estratégicas a
Europa) pareceria ofrecer la mayor promesa como estrategia de imposicién de costos. Frente

13 Véase Estados Unidos de América y la Unidn de Republicas Socialistas Soviéticas, 1987.
4 yer Michael R. Gordon, "Rusia ha desplegado misiles prohibidos por el Tratado, EE. UU. El General Le Dice Al Congreso", New

York Times, 8 De Marzo De 2017b; Amy F. Woolf, Cumplimiento ruso del Tratado de Fuerzas Nucleares de Alcance Intermedio (INF):
Antecedentes y cuestiones para el Congreso, Washington, D.C.: Servicio de Investigacion del Congreso, R43832, 15 de marzo de
2017.

5 Para un andlisis de las inestabilidades que podrian resultar de basar a los luchadores de ataque cerca de un oponente, véase

Forrest E. Morgan, Crisis Stability and Long-Range Strike: A Comparative Analysis of Fighters, Bombers, and Missiles, Santa Monica,
California: RAND Corporation, MG-1258-AF, 2013.
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a los frecuentes despliegues de bombarderos en las bases de teatro donde se almacenan
ojivas nucleares, los lideres rusos probablemente invertirian en misiles adicionales guiados
de precisién con suficiente alcance para mantener en riesgo esas bases. Sin embargo, Moscu
también se daria cuenta de que Estados Unidos mantendria 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 lideres rusos se verian obligados a considerar cdmo aumentar la eficacia de sus
IADS y la supervivencia de los objetivos potenciales de los bombarderos. Intentar endurecer
objetivos criticos incluso contra ataques nucleares de pequefio rendimiento, o hacer que un
mayor nimero de nodos fijos se muevan, podria requerir inversiones costosas. Si los lideres
estadounidenses pudieran comunicar una amenaza creible de que los bombarderos podrian
estar armados con armas nucleares, los lideres rusos podrian 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 podria tener efectos similares a los de los
bombarderos en bases mas distantes, pero conllevaria un mayor riesgo. Los lideres
estadounidenses y europeos estarian menos inclinados a colocar armas nucleares en estos
lugares debido a las preocupaciones de estabilidad que aumentaria su proximidad y a la
necesidad de rotar a los combatientes entre multiples ubicaciones. Esto todavia enfrentaria
a Rusia con una mayor amenaza convencional que podria hacer que sus lideres invirtieran
mas en la mejora del IADS. Sin embargo, con los cazas desplegados en lugares en el alcance
de un numero mucho mayor de misiles balisticos y de crucero rusos, Moscu podria inclinarse
a confiar mas en contrarrestar la amenaza de los cazas atacando esos aerédromos, incluso si
estan dispersos y el avidn gira entre ellos. Al igual que en la opcién de bombardero, los lideres
estadounidenses podrian tratar de mantener a algun porcentaje de los combatientes en el
aire durante una crisis. Pero, dada la necesidad de que cada avidén realice multiples
incursiones durante un conflicto convencional, los lideres rusos probablemente estarian
seguros de que podrian destruir un nimero considerable de cazas en tierra y cerrar sus
aerddromos de despliegue desde el principio con poca o ninguna adicidn a su inventario de
misiles. Incluso si Moscu decidiera agregar algin numero de misiles a su inventario, esa
respuesta probablemente seria menos costosa que actualizar su IADS, ofreciendo a los
Estados Unidos poco beneficio a cambio del mayor riesgo de inestabilidad en la crisis.

Reposicionar los activos de BMD en Europa y Asia para interceptar mejor los misiles rusos
probablemente seria la estrategia de imposicidon de costos menos efectiva. Rusia podria
saturar facilmente los sistemas actuales y las actualizaciones planificadas con un pequefo
porcentaje de su inventario de misiles existente, dejando muchos misiles todavia disponibles
para mantener en riesgo a objetivos estadounidenses y aliados. Dado que el
reposicionamiento de los activos de BMD probablemente los haria 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 Japdn, Corea del Sur y EE. UU. en el
noreste de Asia a partir de los misiles lanzados desde Corea del Norte, hacerlo pareceria ser
un movimiento

IMEDIDA 2: AUMENTAR LA INVESTIGACION Y EL DESARROLLO
AEROESPACIAL
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Durante la Guerra Fria, las acciones relacionadas con el aire y el espacio de EE. UU. que
parecen haber sido mas efectivas para conseguir que Moscu gastara dinero en programas
gue no podia permitirse generalmente habian estado en el dmbito de la [+D. Los desarrollos
de EE. UU. en el aire y el espacio han llevado a los lideres rusos a gastar miles de millones de
rublos en una carrera lunar y multiples carreras de armamentos. Por lo tanto, los aumentos
en la I+D aeroespacial podrian 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 observacién, aviones auténomos o RPA, aviones de ataque y
misiles de largo alcance, HARM de mayor alcance y nuevas tecnologias EW para degradar o
derrotar a los IADS enemigos. Los esfuerzos de 1+D mas exdticos podrian centrarse en
elementos como misiles convencionales de largo alcance y guiados por precision (por
ejemplo, CPGS); armas espaciales; o aviones de ataque transatmosférico (es decir, "aviones
espaciales"). Alternativamente, los Estados Unidos podrian centrarse en tratar de hacer que
su propia infraestructura espacial de seguridad nacional y la de sus aliados sean mas
resistentes al ataque ruso.

BENEFICIOS POTENCIALES

La mayoria de estos desarrollos explotarian el miedo demostrado de Moscu a las
capacidades y doctrinas de la energia aérea de EE. UU. Como se menciond anteriormente,
Rusia ya ha invertido una gran cantidad de dinero en el desarrollo de un IADS altamente
sofisticado, centrandose 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 observacion armados con
armas guiadas de precision,'® y la doctrina militar nacional de Rusia incluso ha sugerido que
el ataque convencional de largo alcance podria presentar una amenaza existencial que
justificaria que Rusia recurriera al uso de armas nucleares.'” Desarrollar nuevos bombarderos
de largo alcance de bajo observable o simplemente agregar significativamente Del mismo
modo, el desarrollo de aviones de ataque autonomos o controlados a distancia y su
produccidn en grandes cantidades presentaria a Rusia la amenaza de que su IADS pudiera ser
penetrado a través de ataques de saturacién en lugares seleccionados.

El desarrollo de capacidades EW mas sofisticadas para degradar los radares de deteccion
y seguimiento de Rusia o un nuevo DANO de largo alcance para atacarlos y destruirlos
amenazaria directamente la viabilidad del IADS ruso. El desarrollo de nuevos misiles de
crucero de largo alcance o la adicién significativa al inventario de misiles existentes
amenazaria tanto al IADS como a los objetivos que esta disefiado para proteger, como los
nodos operativos y estratégicos de mando y control. Los misiles convencionales guiados de
precision de largo alcance, como los previstos para la misién del PCGS, serian aun mas
aterradores porque podrian atacar con muy poca advertencia y ser dificiles de derrotar. Posar
armas en el espacio o desarrollar aviones espaciales disefiados para atacar objetivos
terrestres tendria efectos similares con tiempos de advertencia alin mas cortos y un alcance
mas largo. Alternativamente, invertir en hacer que las capacidades espaciales de EE. UU. y
los aliados sean mas resistentes (utilizando enfoques como la proliferacion y dispersién de
las capacidades de mejora de la fuerza a través de un gran numero de Small-Sats) no
amenazaria a Rusia directamente, pero generaria presiones en Moscu para desarrollar
formas de superar estos sistemas y socavar las ventajas bélicas que brindan a las fuerzas
estadounidenses.

16 Véase, por ejemplo, V. F. Miruk, "La defensa aeroespacial como factor de estabilidad estratégica", Thought Military, No. 2,

1997; G. P. Kupriyanov, "Tendencias principales en la evolucion de la guerra espacial", Pensamiento militar, No. 1, 2005; B. F.
Cheltsov, "Asuntos de defensa aérea y espacial en la doctrina militar de Rusia", Pensamiento militar, No. 2, 2007.

7 yéase el segundo. I, parrafo 27, del Kremlin, 2014.
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Cualquiera de estos desarrollos podria llevar a Moscu a invertir recursos sustanciales en
tratar de encontrar formas de defender a los lideres, la infraestructura y las capacidades
criticas de Rusia. El desarrollo de nuevos sistemas EW o bombarderos penetrantes mas
capaces podria obligar a Rusia a invertir en costosas mejoras de las capacidades de deteccidn,
seguimiento y focalizacidon de su IADS. Sumar sustancialmente al nimero de bombarderos
estadounidenses existentes; desarrollar aviones de ataque auténomos; o desarrollar un
nuevo HARM o un misil de crucero de mayor alcance podria tener efectos similares. Estos
desarrollos también podrian llevar a Rusia a desarrollar nuevos cazas de superioridad aérea
con mayores capacidades y mayores alcances para interceptar a los bombarderos y atacar
aviones mas lejos de los objetivos rusos. Esta respuesta seria ain mas probable si los Estados
Unidos desarrollaran misiles de crucero hipersénicos de entrega aérea o vehiculos de
deslizamiento de refuerzo debido a la dificultad de derrotar a dichas armas una vez que se
lancen. EI CPGS no desencadenaria el desarrollo de nuevos cazas en Rusia porque se basaria
en silos endurecidos o en submarinos o aviones y operaria a distancias a las que los cazas no
podrian alcanzar. Sin embargo, el PCGS podria llevar a Rusia a invertir mayores sumas de
dinero en endurecer los objetivos criticos o hacerlos mds moviles. El PCGS también podria
desencadenar la inversién rusa en la DMO, que podria ser una empresa muy costosa. El
desarrollo de armas o aviones espaciales, alternativamente, probablemente llevaria a los
lideres rusos a invertir en armas antiespacio, como sistemas antisatélites cinéticos de
ascenso directo y laseres de alta potencia u otras armas de energia dirigida. EE.UU. SmallSats
podria tener efectos similares, aunque las presiones para encontrar formas de derrotarlos
probablemente serian menores que si los Estados Unidos pusieran armas en el espacio. En
cualquier caso, todos estos desarrollos probablemente incentivarian a Moscu a dedicar mas
recursos cada vez mds a hacer que sus sistemas de mando y control sean mas dificiles, mas
moviles y mas redundantes.

RIESGOS

Algunos de los riesgos asociados con los aumentos en la 1+D aeroespacial reflejan los de
los cambios en la postura de la fuerza y las operaciones, mientras que otros son diferentes.
Los riesgos mas graves giran en torno a socavar la estabilidad en una crisis. Si la reposicidn
de los sistemas BMD existentes en Europa y Asia fuera desestabilizadora, entonces la
implementacidon de nuevos sistemas BMD con mayores capacidades podria ser aun mas
desestabilizadora si se implementan en cualquiera de las salas. El desarrollo de aviones de
ataque auténomos y nuevos bombarderos penetrantes también podria ser desestabilizador
si se despliegan en bases dentro del alcance de los misiles convencionales de Rusia. Las armas
espaciales podrian ser desestabilizadoras debido a su vulnerabilidad a las armas antiespacio.
El despliegue de CPGS podria ser el mdas desestabilizador de todos, si los lideres rusos
concluyeran que la Unica manera de protegerse seria atacar primero en una crisis. El PCGS
podria ser particularmente peligroso si se lanza en misiles balisticos intercontinentales o
SLBM con trayectorias similares a las utilizadas por los misiles con armas nucleares porque
seria dificil, tal vez imposible, determinar si el vehiculo estd armado con una orgia
convencional o nuclear hasta la detonaciéon. En una crisis o un conflicto convencional, los
lideres rusos podrian entrar en pdanico al recibir alarmas de sus sistemas de alerta estratégica
y lanzar contraataques nucleares sin esperar a que los misiles entrantes detonan.!®

Otro riesgo que los responsables politicos de EE. UU. deberian considerar es el de ser
arrastrados a las carreras de armamentos que resulten en estrategias que impongan costos

18 Otra cuestion que vale la pena considerar es que los lanzadores de CPGS contarian con el nimero de vehiculos de lanzamiento

estratégico permitidos en virtud del Nuevo Tratado de Reduccidn de Armas Estratégicas (START). Si los lideres estadounidenses
eligieran desplegar algin numero de lanzadores de PCGS, tendrian que reducir el nimero de vehiculos de entrega nuclear
estratégicos disponibles para los Estados Unidos en ese nimero para seguir cumpliendo con el tratado.



186

187

Capitulo 6. Medidas de aire y espacio

contra los Estados Unidos. Invertir en sistemas de DMO y armas basadas en el espacio
alarmaria a Moscu, pero las medidas que Rusia podria tomar para defenderse de tales
acontecimientos probablemente serian considerablemente mas baratas de lo que estos
sistemas costarian a los Estados Unidos. BMD es una misidn desafiante. Desarrollar sistemas
capaces y desplegarlos en niumero suficiente para representar una amenaza creible para las
fuerzas de misiles de Rusia seria muy costoso. Por el contrario, derrotar a tales sistemas seria
una empresa relativamente barata.’® La estrategia mas basica para superar las defensas
antimisiles es simplemente saturar sus capacidades con lanzamientos de salva. Si se afiaden
mas defensas contra misiles, Rusia podria simplemente producir y poner mas 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 serian muy
caras y sus capacidades serian limitadas, ofreciendo una cantidad decepcionante de dinero
por el dinero. Ademas, los sistemas orbitales serian vulnerables a los ataques porque se
mueven por caminos predecibles y son dificiles de defender contra las armas cinéticas o de
energia dirigida terrestres que se dirigen a ellos. Y, al igual que los sistemas BMD, las armas
disefiadas para atacar armas espaciales serian mucho mas baratas que sus objetivos.
Participar en una carrera de armamentos que involucre armas espaciales de EE. UU. y
defensas terrestres rusas probablemente resultaria en costos muy altos para los Estados
Unidos con poco o ninguin aumento en la capacidad de EE. UU.

Por ultimo, el impacto en el desarrollo de la fuerza china tendria que ser considerado para
cualquiera de estas opciones. Si bien Rusia tiene medios limitados para competir con los
avances tecnoldgicos de EE. UU., China tiene recursos mucho mayores.

PROBABILIDAD DE EXITO

Los aumentos en la |+D aeroespacial ofrecen buenas opciones para estrategias de
imposicidn de costos contra Rusia, pero algunos son claramente mejores que otros y algunos
enfoques deben evitarse. Los enfoques que ofrecen mas promesas son aquellos que serian
dificiles y costosos de defender para Rusia, pero asequibles para los Estados Unidos. Entre
los que mejor cumplen con esos criterios se encuentran los sistemas disefiados para degradar
o derrotar a los IADS de Rusia. El desarrollo de sistemas EW mas capaces y HARMs de mayor
alcance y misiles de crucero pareceria ser movimientos asequibles que podrian impulsar
actualizaciones desproporcionadamente costosas para los IADS de Rusia. Suponiendo que
Moscu sepa o sospeche que EE. UU. Los sistemas EW podrian 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 veria obligada a
buscar formas de mejorar las capacidades de deteccién, seguimiento y segmentacién de su
red de radar. Los HARM y los misiles de crucero de mayor alcance harian que los lideres rusos
buscaran formas de ampliar el alcance de sus capacidades de radar y también de sus misiles
tierra-aire. Frente a tales sistemas, los lideres rusos podrian incluso concluir que deben
desarrollar un nuevo caza de largo alcance para atacar aviones estadounidenses a distancias
mas alld del alcance de su envolvente de misiles tierra-aire antes de que puedan lanzar sus
HARM y misiles de crucero. Moscu tendria que anticipar que el espacio aéreo desde el que
los aviones de ataque estadounidenses lanzarian sus misiles sera defendido por cazas de
guinta generacion, por lo que el nuevo caza ruso tendria que ser muy avanzado y, por lo
tanto, muy caro.

19 Para una discusion sobre los costos de los misiles en comparacion con la defensa contra misiles basada en datos de Israel, asi

como una discusion de esa situacion en un contexto ruso, véase Raphael S. Cohen, David E. Johnson, David E. Thaler, Brenna Allen,
Elizabeth M. Bartels, James Cahill y Shira Efron, From Cast Lead to Protective Edge: Lecciones de las guerras de Israel en Gaza, Santa
Ménica, California: RAND Corporation, RR-1888-A, 2017, pp. 56, 182-183.
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Los nuevos bombarderos de bajo observacion y los aviones de ataque auténomos o
pilotados a distancia podrian tener efectos similares en las decisiones de inversidn rusas. Sin
embargo, afiadir mas bombarderos con capacidad nuclear al inventario de EE. UU. requeriria
que los Estados Unidos redujeran el nimero de sus otros lanzadores con capacidad nuclear
(ICBM y SLBM) para seguir cumpliendo con las limitaciones de New START. Ademas, el
desarrollo de nuevos bombarderos y otros aviones avanzados seria mds caro que otras
opciones. Los lideres estadounidenses deberian considerar desarrollarlos solo si un analisis
adicional indica que seran lo suficientemente asequibles como para producir en ndmero
suficiente para impulsar una inversion rusa sustancial en contracapacidades.

El CPGS también podria ofrecer vias prometedoras para las estrategias de imposicion de
costos, pero los costos que imponen a Rusia podrian no valer la pena las amenazas a la
estabilidad que generan. El PCGS basado en tierra y submarinos podria impulsar mayores
inversiones rusas en el endurecimiento y la movilidad, pero los lideres estadounidenses
probablemente concluirian que el peligro concomitante de una guerra nuclear inadvertida
superaria esos beneficios. Los PCGS entregados por aire (por ejemplo, misiles de crucero
hipersénicos) serian algo mas prometedores, no solo porque podrian incentivar el gasto ruso
en endurecimiento y movilidad, sino también porque el temor que generaran en Moscu haria
gue fuera mas probable que los lideres rusos concluyeran que necesitan un nuevo caza de
largo alcance. Los lideres estadounidenses deben desarrollar estas capacidades si son
asequibles, pero deben ser cautelosos al postularlos durante una crisis para evitar asustar
tanto a los lideres rusos que concluyan que su Unica alternativa es lanzar un ataque
preventivo.

SmallSats y otros enfoques para hacer que las capacidades de mejora de la fuerza espacial
de EE. UU. sean mas resistentes son probablemente buenas inversiones, incluso si resultan
caras. Es posible que no contribuyan a las estrategias de imposicion 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 mas resistentes valdria 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 pareceria ser
una estrategia sdélida que imponga costos. Estos sistemas no solo podrian ser
desestabilizadores, sino también muy caros, facilmente derrotados y, potencialmente,
impopulares a nivel mundial. Involucrar a Rusia en una carrera de armamentos en cualquiera
de estas clases de armas equivaldria a caer presa de una estrategia de costos contra los
Estados Unidos. El desarrollo de aviones espaciales se enfrentaria a desafios similares, en el
que tal capacidad seria muy costosa. Sin embargo, los aviones espaciales no serian tan
vulnerables como las armas espaciales porque no entrarian en o6rbita hasta que se
emplearan, por lo que no serian tan faciles de detectar, rastrear y atacar. Se deben realizar
mas analisis 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
podrian generar. En cualquier caso, si es necesario por otras razones, invertir en aviones
espaciales probablemente no seria una estrategia efectiva para imponer costos a Rusia.

MEDIDA 3: AUMENTAR LOS COMPONENTES AEREOS Y DE MISILES
DE LA TRIADA NUCLEAR
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Durante las décadas de 1950 y 1960, la Unidén Soviética invirti6 enormemente en sus
fuerzas nucleares en los esfuerzos por superar las capacidades presentadas en la triada
nuclear de los Estados Unidos. Incluso después de la firma del Tratado de Limitaciones
Estratégicas de Armas (SALT) en 1972 y el SALT Il en 1979, Moscu continud 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 Fria, Moscu y Washington han
firmado una serie de acuerdos adicionales de control de armas nucleares, reduciendo
progresivamente el tamafio del arsenal nuclear estratégico de cada lado y el nimero de
sistemas de entrega que puede desplegar. La tabla 6.1 resume los acuerdos de control de
armas nucleares alcanzados por Moscu y Washington durante y desde la Guerra Fria.

Como indicala Tabla 6.1, los lideres 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
podria tener, de las decenas de miles que tenian 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
implementard el 5 de febrero de 2018).2° De manera similar, los acuerdos han reducido el
numero maximo permitido de vehiculos de entrega nuclear estratégicos de 1.710 ICBM y
SLBM para los Estados Unidos y 2.347 de esos tipos para Estados Unidos. la Unidn Soviética
en 1972 hasta el limite actual, establecido en 2011, de 700 de todo tipo (incluidos los
bombarderos estratégicos) para cada lado.?! Aunque no todos los tratados entraron en vigor,
el Congreso nunca ratificé el acuerdo SALT Il y la implementaciéon de START Il se retrasé
indefinidamente después de que Estados Unidos se retirara del Tratado sobre Misiles

Antibalisticos (ABM) en 2002; ambas partes observaron algunas de las limitaciones
acordadas.??
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Tabla 6.1
Acuerdos estratégicos de control de armas nucleares
Detalle del SALT SALT I START START Il SORT New START
tratado
Estado Caducada Nunca entré Caducada Nunca entré en Reemplazado En vigor
en vigor vigor por Nuevo
START

Fecha de firma 26 de mayo 18 de junio 31dejulio 3 de enero de 24 de mayo 8 de abril de

de 1972 de 1979 de 1991 1993 de 2002 2010
Fecha de 3 de agosto 1 de octubre 26 de enero de 6 de marzo de 22 de
ratificacién en de 1972 No ratificada de 1992 1996 2003 diciembre de
Estados Unidos 2010
Fecha de 3 de octubre N/A 5de N/A 1dejunio de 5 de febrero
entrada en de 1972 diciembre de 2003 de 2011
vigor 1994
Fecha limite de Ninguna N/A 5de N/A N/A 5 de febrero
implementacién diciembre de de 2018

2001

20 yéase Estados Unidos de América y la Union de Republicas Socialistas Soviéticas, Tratado sobre la Reduccién y Limitacién de
Armas Ofensivas Estratégicas y Documentos Asociados (START), 31 de julio de 1991; Estados Unidos de América y Federacién de
Rusia, Tratado sobre Medidas para la Mayor Reduccién y Limitacion de Armas Estratégicas Ofensivas (New START), 8 de abril de
2010.

21 Estados Unidos de América y la Unidn de Republicas Socialistas Soviéticas, 1991; Estados Unidos de América y la Federacion
de Rusia, 2010.

22 Durante el retraso en la implementacién de START Il, ninguna de las partes hizo las reducciones especificadas. Sin embargo,
las negociaciones para el START Ill comenzaron en 2000, y el Tratado de Reduccidn Ofensiva Estratégica, firmado en 2002 y
implementado en 2003, imponia reducciones mas profundas que ambas partes cumplieron. Sobre el cumplimiento de SALT Il, véase
la Oficina del Historiador, "Trasesaciones de limitaciones de armas estratégicas/Tratado | y I", Hitos: 1969-1976, Washington, D.C.:
EE. UU. Departamento de Estado, sin fecha b. Para obtener mas detalles sobre START Il y el Tratado de Reduccion de la Ofensiva
Estratégica, véase Estados Unidos de América y la Federacion de Rusia, Tratado sobre una Mayor Reduccién y Limitacion de Armas
Estratégicas Ofensivas (START Il), 3 de enero de 1993; Asociacién de Control de Armas, "Tratado de un vistazo al Tratado de
Reduccidn de la Ofensiva Estratégica”, 15 de septiembre Sin embargo, Rusia ha comenzado a afiadir MIRV a su arsenal nuclear, que
habria sido prohibido bajo START Il. Véase Michael Scollon, "Rusia: Emerge Un Nuevo MIRV", Radio Free Europe/Radio Liberty, 31
De Mayo De 2007.
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Fecha de 3 de octubre N/A 5de N/A 5 de febrero 5 de febrero
caducidad de 1977 diciembre de de 2011 de 2021
2009
Maéximo de Sin Sin 6.000 3.000-3.500 1.700-2.200 1.500

ojivas restriccion restriccion
permitidas
Maximo de EE. UU.: 2.250 1.600 Eliminacion de no tratado 700
vehiculos de 1.710; Unidén misiles balisticos
reparto Soviética: intercontinentales
permitidos 2.347 (solo pesados y MIRV
ICBMy en misiles
SLBM) balisticos

intercontinentales

FUENTE: Asociacion 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 = multiples vehiculos de reingreso dirigidos de forma independiente; SORT = Tratado de Reduccién de Ofensivas
Estratégicas.

BENEFICIOS POTENCIALES

Dada la determinacion que los lideres rusos han demostrado histéricamente que al menos
mantienen la paridad con los Estados Unidos en las armas nucleares estratégicas, los lideres
estadounidenses probablemente podrian llevar a Rusia a una costosa carrera armamentista
al salir del régimen de control de armas nucleares. Washington podria derogar New START y
comenzar a agregarse agresivamente a sus reservas nucleares y a sus sistemas de emisién de
aire y misiles. Es casi seguro que Moscu seguiria 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 serian tan
altos para los Estados Unidos como lo serian para Rusia, tal vez mas altos. Pero los costes
mas graves serian politicos y estratégicos. La ruptura del régimen de control de armas
nucleares desencadenaria una gran condena de multiples sectores, nacionales e
internacionales. Haria que los lideres rusos se preguntaran si permanecer en otros tratados
importantes, como el Tratado INF. Podria poner en peligro el apoyo continuo al Tratado de
No Proliferacion en muchos paises, 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 mas peligroso. Todos estos acontecimientos irian en contra de los intereses
de EE. UU.

PROBABILIDAD DE EXITO

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

RECOMENDACIONES
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El aire y el espacio siguen siendo dominios lucrativos para implementar estrategias de
imposicidn 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 andlisis de estrategias
alternativas para imponer costos a Rusia en los ambitos aéreo y espacial.

Las mejores estrategias de imposicion de costos son aquellas que incorporarian una
combinacion de enfoques que son asequibles para los Estados Unidos, no crean riesgos
excesivos de inestabilidad y generan suficiente ansiedad en Moscu 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
imposicidon de costos contra Rusia incluirian 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 autonomos o RPA. Las inversiones en
capacidades EW mas sofisticadas complementarian estas opciones, pero podrian no
desencadenar las inversiones rusas para contrarrestarlas porque los lideres rusos podrian no
saber que EE. UU. Se han actualizado los sistemas EW. Las ansiedades rusas con respecto a
estas opciones podrian aumentar aiin mas con los despliegues periddicos de bombarderos
en bases europeas y asidticas, junto con el despliegue de armas nucleares tacticas adicionales
en Europa y Asia.

Las opciones que no parecen ser buenos candidatos para una estrategia de costos
incluyen la colocacién de combatientes cerca de Rusia; la recuperacion o el desarrollo de mas
DMO; y el desarrollo de armas exdticas, como CPGS, armas espaciales o aviones espaciales.
Estas opciones serian muy caras para los Estados Unidos, potencialmente desestabilizadoras,
o ambas. Ademas, MoscU podria contrarrestar algunas de estas opciones con relativa
facilidad con modestas inversiones en capacidades adicionales. Romper el régimen de
control de armas nucleares pareceria ser la peor estrategia de todas, dados los costos y
riesgos que implicaria tal medida.

Tabla 6.2
Hallazgos de medidas aéreas y espaciales

Costos y Probabilidad

Medida Beneficios Riesgos 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 tacticas Bajo Alto
adicionales en Europa
Reorientar la BMD Bajo Medio Bajo

Aumentar la investigacion y el desarrollo
aeroespacial

Desarrollar mas aeronaves de baja Medio Medio Medio
observabilidad

Desarrollar aeronaves auténomas o RPA Medio Medio Alto
Desarrollar misiles de crucero de mayor Alto Medio Alto
alcance

Desarrollar HARM de largo alcance Alto Medio Alto
Desarrollar EW mas 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 triada nuclear.

Romper los acuerdos de control de Medio Alto Bajo

armas nucleares
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Por ultimo, aunque el desarrollo de SmallSats y hacer otras inversiones en la
infraestructura orbital de EE. UU. probablemente no seria una estrategia efectiva de
imposicidon de costos contra Rusia, tales inversiones podrian estar justificadas para mejorar
la resiliencia operativa de las capacidades espaciales de seguridad nacional de los Estados
Unidos.
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CAPITULO SIETE

MEDIDAS MARITIMAS

La Armada rusa estd en proceso de recuperarse de un periodo de grave declive tras el
final de la Guerra Fria y la desintegracion de la Unidn Soviética en 1991. Esto podria presentar
a los Estados Unidos y a sus aliados oportunidades para influir en la forma en que Rusia
invierte en su armada. En este capitulo, discutimos brevemente el estado actual de la Armada
rusa en comparacion con los EE. UU. y las armadas aliadas y luego proponemos tres politicas
gue podrian 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 Fria, la Unidn Soviética
tenia mas de 200 combatientes de superficie principales y casi 200 submarinos.! La actual
Armada rusa se ha reducido a 31 combatientes de superficie, incluidas 11 fragatas, y 99
combatientes mas pequefios. Estos barcos mas pequefios 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 mds evidente en los programas
de adquisicion naval rusa. Desde 1990, los Unicos grandes combatientes de superficie que
Rusia ha encargado son cinco fragatas, con diez cascos mds en construccidén. Algunas
discusiones recientes en la prensa han sugerido la posibilidad de adquirir un combatiente del
tamafio de un destructor, pero no se ha iniciado la construccion.? Mientras tanto, Rusia tiene
varios pequefios programas de combate de superficie en marcha.

La situacién de la produccién submarina de Rusia es menos grave. Rusia ha encargado
nueve submarinos desde 1990 y tiene cuatro cascos mds en construccién. Sin embargo, solo
uno de ellos es un submarino de ataque de propulsidn 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 construccidn 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 afio (Tabla 7.1).3

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 adquisicion. 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

L EE. UU. Oficina del Jefe de Operaciones Navales (CNO) y EE. UU. Oficina de Inteligencia Naval (ONI), Understanding Soviet

Naval Developments, Washington, D.C.: EE. UU. Departamento de Marina, NAVSO P-3560 (Rev 7/91), 1991, pp. 49-81.

23.

2 ONI, La Armada Rusa: Una Transicion Histérica, Washington, D.C.: EE. UU. Departamento de la Marina, diciembre de 2015, p.

3 CNO, Informe al Congreso sobre el Plan Anual a Largo Plazo para la Construccidon de Buques Navales para el Afio Fiscal 2017,

Washington, D.C.: EE. UU. Departamento de la Marina, julio de 2016, p. 5.
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complementa el misil antibuque Oniks que combina largo alcance (300 km) con alta velocidad

(Mach 2.5).4
Tabla7.1
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 pequefia superficie 77 26
Barcos anfibios 19 30

FUENTE: ONI, 2015; CNO, 2015.

El panorama emergente de la Armada rusa sugiere una fuerza que estd 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
continla adquiriendo y desplegando ataques avanzados de propulsiéon nuclear y submarinos
balisticos. Los SSN rusos, aunque pocos en niumero, son particularmente capaces de operar
en rangos extendidos desde Rusia. En segundo lugar, la combinacién de combatientes de
superficie mas pequefios, submarinos diésel-eléctricos y armas antibuque modernas de largo
alcance significa que la marina de superficie rusa puede llevar a cabo una sdlida estrategia
de denegacién de acceso.

La decision de centrarse en las areas operativas locales con su armada significa que la
infraestructura industrial de Rusia para disefar, construir y mantener una gran marina de
aguas azules se ha atrofiado. Un medio obvio para extender Rusia seria llevarla a invertir en
capacidades alineadas a una marina de aguas azules. Alejarse de sus costas llevaria tiempo y
recursos que Rusia estd 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
areas operativas de Rusia podria llevar a Rusia a aumentar sus inversiones navales, lo que
podria desviar fondos de areas mas peligrosas. Hay dos componentes posibles en esta
estrategia. En primer lugar, para maximizar la presion, los Estados Unidos y sus aliados
deberian aumentar su presencia naval en todas las dreas operativas rusas. La geografia 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 areas operativas del norte, el Baltico y el
Pacifico de Rusia simultdneamente. En segundo lugar, el objetivo deberia ser centrar los
esfuerzos rusos en dreas que requieren los mas altos niveles de inversion para responder.
Esto se puede hacer de varias maneras, pero dos candidatos viables estdan generando
inversidn en guerra antisubmarina (ASW) y en buques de agua azul mas grandes en lugar de
barcos costeros mas pequenos.

Los Estados Unidos tienen aliados que pueden complementar sus esfuerzos para
aumentar la presencia naval en tres de las dreas operativas de la Armada rusa. En el drea de
responsabilidad del Pacifico, los EE. UU. La Marina y Japdn tienen una larga historia de

4 ONI, 2015, p. 34.
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operaciones conjuntas. Tanto Estados Unidos como Japdn han aumentado su presencia naval
en respuesta al crecimiento de la marina china, y podria 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
dias frente a la costa coreana en respuesta a los disparos de misiles de Corea del Norte.
Estados Unidos y Japdn podrian realizar ejercicios similares de defensa contra misiles y ASW
en los mares frente a la isla de Hokkaido, en el norte de Japén.

El potencial para atraer a Rusia a inversiones costosas podria ser mayor en las areas
operativas de la flota del Baltico y del Norte. La amenaza potencial de la accion militar rusa
en los paises balticos ha convertido al Mar Béltico en una region de gran interés para la OTAN.
La flota baltica rusa es relativamente pequeiia: dos submarinos diésel y nueve combatientes
de superficie. Los aliados de la OTAN en el Baltico tienen actualmente mucha mas capacidad.
Por ejemplo, Alemania y Polonia tienen diez submarinos diésel y 18 combatientes de
superficie en sus flotas. Dinamarca, Noruega y los Estados Balticos tienen una variedad de
combatientes de superficie y embarcaciones de superficie mas pequefias que se pueden
incorporar. Faltan en este conjunto de capacidades las sofisticadas capacidades de mandoy
control, vigilancia y lucha de guerra de alta gama residentes en los EE. UU. Marina.

La inclusion 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 rapido 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
Baltico, incluidas multiples incursiones en aguas territoriales.> Estas acciones también
reflejan los intentos rusos de mitigar los esfuerzos de la OTAN para aumentar su coordinacién
con ambas naciones.® 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 Baltico podrian aumentar la presidn sobre esta
pequena flota rusa.

La Flota del Norte de Rusia es capaz, pero relativamente pequefa, con solo cinco
principales combatientes de superficie y una importante pero envejecida flotilla submarina.”
Los EE. UU. La Marina, junto con sus aliados del Reino Unido y Francia, podria enfatizar
rapidamente esta fuerza con una serie de despliegues y ejercicios prolongados. Es probable
que los submarinos de propulsién nuclear de EE. UU. y aliados puedan operar en todas las
areas operativas rusas sin temor significativo a la deteccién.® Por lo tanto, el aumento publico
de los despliegues en las regiones de la flota del norte y el Pacifico 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 podria optar por invertir en una fuerza ASW
competente.

BENEFICIOS

El aumento de la presencia naval de EE. UU. y aliados en las dreas operativas rusas tiene
tres areas potenciales de beneficio. En primer lugar, podria conducir a un aumento de las
inversiones rusas en areas de Estados Unidos y fortalezas aliadas. En segundo lugar, podria
conducir a un aumento de la capacidad naval de EE. UU. y aliados y a una mejor colaboracion.

5 Franklin D. Kramer y Magnus Nordenman, "Un marco maritimo para la region del Mar Baltico", Washington, D.C.: Consejo

Atlantico, breve del nimero, marzo de 2016.

19.

6 La OTAN firm¢ acuerdos de apoyo a la nacién anfitriona con Suecia y Finlandia en la cumbre de Gales de 2014.
7 En 2016, la flotilla de la Flota del Norte estaba compuesta por siete SSBN, 17 SSN y seis submarinos diésel. ONI, 2015, pp. 17-

8 La evaluacién se basa en los desafios que Estados Unidos todavia tiene en los submarinos detectados, a pesar de sus

sofisticadas capacidades antisubmarinas y la falta comparativa de respuesta rusa a la actividad submarina de los Estados Unidos en
Europa y el Pacifico Occidental.
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En tercer lugar, podria mejorar la capacidad de los Estados Unidos y sus aliados en lo que
respecta a China. Esta politica también seria coherente con los EE. UU. El deseo de la Marina
de ampliar su tamafio a 355 barcos.

El beneficio potencial mas obvio de esta medida politica es el aumento de la inversion
rusa en capacidades navales de aguas y aguas azules. Estas inversiones maximizarian la
demanda de recursos en Rusia al tiempo que minimizarian el impacto en los Estados Unidos
y sus aliados. ASW consume mucho tiempo y requiere muchos recursos, y Rusia ha utilizado
histéricamente su fuerza de submarinos nucleares para este propdsito. Sin embargo, la
naturaleza cada vez mas sigilosa de los submarinos modernos ha trasladado a ASW a una
empresa dominada por las fuerzas de superficie y aviacion.® Los EE. UU. La Marina tiene una
flota relativamente grande y en proceso de modernizacion de SSN que podria amenazar
directamente a las flotas rusas del norte y del Pacifico, incluidos los bastiones del SSBN. Si
Rusia decidiera responder a esta mayor presencia de SSN, se requeriria costosas inversiones
de ASW. La alta calidad de los SSN de clase Astute del Reino Unido y de los grandes
submarinos diésel de Japén también pueden contribuir a este esfuerzo. El desafio para EE.
UU. La Marina generaria 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,°
y el tamaiio cada vez menor de la flota significa que este desajuste aumentara hasta 2024,
cuando el tamafio de la flota comenzard a crecer. En el Mar Baltico, los submarinos rusos
diésel han sido una fuente cada vez mayor de preocupacion para Suecia, Finlandia y la
OTAN.! Esta tactica 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 pequeios pero de
alta calidad que superan las capacidades rusas en términos de calidad y cantidad. Aumentar
su presencia cerca de las areas operativas rusas podria dar lugar a inversiones que Rusia ha
considerado innecesarias hasta ahora.

EE. UU. La Marina y sus aliados tienen la capacidad de operar en y alrededor de las areas
operativas rusas con un conjunto de capacidades que Rusia no puede contrarrestar
actualmente. La capacidad de Rusia para proyectar fuerzas navales en areas de aguas azules
es limitada tanto en capacidad como en capacidad. A menos que Rusia decida ceder por
completo esas areas, podria tener que aumentar su nivel de inversidn en activos navales de
aguas azules.

El aumento de la presencia naval aliada y de EE. UU. tiene dos beneficios auxiliares: una
mejor colaboracién con las armadas aliadas y una mejor postura en relacién con China. EE.
UU. La Marina tiene una larga tradicién de realizar operaciones y ejercicios conjuntos con sus
aliados. Aumentar la frecuencia y la duracidon de esas interacciones seria beneficioso,
especialmente si esos aliados aumentaran el tamafio de sus armadas en respuesta a Rusia.
Por ejemplo, Japdn anuncio recientemente un aumento de su fuerza submarina de 16 a 20
barcos. Si bien este aumento estd impulsado principalmente por las preocupaciones sobre
China, podria permitir un aumento de la actividad submarina japonesa en las areas
operativas de la Flota del Pacifico de Rusia. El beneficio secundario de una postura mejorada
en relacion con China es igualmente claro, particularmente a la luz de la mejora de la
colaboracidn con los aliados. A medida que los Estados Unidos y sus aliados aumentan su
presencia naval en las dreas operativas rusas, los EE. UU. La Marina aumenta efectivamente
su capacidad. Una mejor coordinacién en las areas operativas del norte y el Baltico podria
permitir a los Estados Unidos trasladar mas fuerzas al Pacifico occidental. Cualquier mejora
de la colaboracién y la capacidad con Japén afecta directamente al cdlculo de China.

9CNOy ONI, 1991, pp. 49-81.
0 Ronald O'Rourke, Estructura de la Fuerza de la Marina y Planes de Construccidon Naval: Antecedentes y problemas para el

Congreso, Washington, D.C.: Servicio de Investigacion del Congreso, RL32665, 7 de junio de 2017.

" Kramer y Nordenman, 2016
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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 implicito.
Para generar mayores gastos, la elevada amenaza para su fuerza SSBN debe ser evidente
para Rusia. El conocimiento de que este activo estratégico estd amenazado podria aumentar
la propension a una primera huelga de Rusia.'?

Ademas, la ampliacion de Rusia llevandolo a aumentar sus inversiones navales en general,
y sus capacidades de ASW especificamente, 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 enfrentaria a un segundo competidor grande y capaz, pero
este riesgo, aunque real, es remoto. El nivel de inversidn que se requeriria para que Rusia
desarrollara una ASW efectiva o una capacidad de aguas azules es enorme. Estas inversiones
incluyen las plataformas necesarias para realizar la mision ASW (ya sea en tierra o en el aire),
la estructura de la fuerza para proteger esas plataformas mientras llevan a cabo la misién
ASW, y el tiempo y los recursos para desarrollar y entrenar habilidades especificas de ASW.

PROBABILIDAD DE EXITO

El tamafio de la inversidn 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 podria 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 denegacion 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 mas probable que impulse una respuesta rusa.

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

La situacién en el Mar Baltico presenta una oportunidad particularmente interesante. Las
fuerzas navales de la OTAN ya tienen ventajas tanto numéricas como de capacidad. El
equilibrio militar se vuelve alin mas favorable si se incluyen las fuerzas suecas con las de la
OTAN. Rusia ha realizado inversiones significativas en capacidades de denegacién de acceso
que amenazan la capacidad de las fuerzas de superficie y de aviacion para operar libremente.
La combinacion de las fuerzas de la OTAN y Suecia, particularmente con la asistencia
periddica 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 podria llevar a
Rusia a hacer inversiones en ASW. En un entorno que de otro modo seria dificil, las
actividades navales de EE. UU. y la OTAN podrian poner a Rusia a la defensiva en la parte
maritima de una contingencia en el Mar Baltico.

12 Barry R. Posen, Escalada inadvertida: Guerra convencional y riesgos nucleares, Ithaca, Nueva York: Cornell University Press,

1991.
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MEDIDA 2: AUMENTAR LOS ESFUERZOS DE INVESTIGACION Y
DESARROLLO NAVAL

Desarrollar o ser percibido como el desarrollo de capacidades que fuerzan el aumento de
la inversion es un segundo método para extender Rusia en el ambito maritimo. Estos
esfuerzos de I+D incluyen nuevos programas disefiados especificamente para provocar una
contra-reversion rusa, o modificaciones de un programa de I+D actual. Por ejemplo, EE. UU.
La Marina tiene esfuerzos significativos en marcha en armas de energia dirigida, incluidos
laseres y pistolas de ferrocarril. Dar a conocer el uso potencial de esas capacidades futuras
en una contingencia rusa podria precipitar una reaccién. Por ultimo, estos esfuerzos de 1+D
no se limitan a tecnologias de vanguardia. El desarrollo de nuevos sistemas de armas o la
reutilizacién de los actuales que cuestionen las capacidades rusas puede ser Uutil.

Como se discutio en la primera medida, los EE. UU. La Marina tiene una clara ventaja en
la guerra submarina en comparacion con Rusia. Usar esta ventaja para generar inversiones
rusas en ASW podria ser un camino fructifero. Actualmente, el Unico arma de ataque
transportada por EE. UU. Los SSN son el misil Tomahawk, que ha sido increiblemente util
durante su larga vida util, pero se limita a golpear objetivos fijos. EE. UU. La Marina podria
desarrollar un misil o una familia de misiles que pudiera suprimir las defensas aéreas rusas
(un misil antirradiacion lanzado por un submarinos y merodeando) o vehiculos blindados de
ataque y destruye (una version lanzada por submarino del Sistema de Misiles Tacticos del
Ejército [ATACMS]).23 Cualquiera de las armas podria cambiar las suposiciones de Los
planificadores militares rusos se enfrentarian entonces a la perspectiva de aceptar un riesgo
adicional en la planificacion 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 1+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 acustica, para aumentar la amenaza percibida para
los SSBN rusos en sus bastiones drticos. Una vez mas, Rusia se veria obligada a aceptar un
riesgo adicional para desplegar los activos estratégicos o para mejorar las capacidades de
ASW. Una tercera drea util son las armas ofensivas de lanzamiento aéreo y de superficie
mejoradas que permiten a la flota operar fuera de los rangos de denegacion de acceso ruso.
Esto podria llevar a la marina rusa a avanzar mas lejos y a la fuerza de los EE. UU. y las armadas
aliadas.

Los esfuerzos de [+D en el drea de las armas de energia dirigida que amenazan las
capacidades de denegacidon de acceso rusas podrian proporcionar un apalancamiento,
particularmente en un posible conflicto baltico. Las armas de energia dirigida que mejoran la
eficacia y reducen radicalmente el costo de los combates antiaéreos y antimisiles podrian
cambiar la relacion de costos entre la ofensiva y la defensa.'® Rusia se enfrentaria a tener que
aumentar significativamente su gasto en misiles antibuque, que Estados Unidos y sus aliados
pueden contrarrestar de forma mas barata.

BENEFICIOS POTENCIALES

La I+D en tecnologias que desafian las ventajas operativas de Rusia puede imponer costos
directamente a Rusia o invertir la curva de costos en la relacién actual entre los sistemas

13 Lockheed Martin esta considerando usar su misil de soporte conjunto de aire a superficie para entregar varias municiones
mas pequefias. Ver Rachel Karas, "Highlights from Inside the Air Force", Insider Defense, 28 de abril de 2017.

14 EE. UU. La Marina esta desarrollando proyectiles de hipervelocidad para sus cafiones de 5 pulgadas montados en la cubierta
y cafiones de riel para futuros combatientes de superficie. Ambas tecnologias mejoran la defensa aérea y de misiles, lo que podria
cambiar la relacion de costos entre la ofensiva y la defensa. Ronald O'Rourke, Navy Lasers, Railgun y Hypervelocity Projectile:
Antecedentes y problemas para el Congreso, Washington, D.C.: Servicio de Investigacion del Congreso, R44175, 17 de octubre de
2017.
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ofensivos y defensivos. El desarrollo de nuevas armas que permitan a los submarinos
estadounidenses amenazar a un conjunto mas amplio de objetivos o mejorar su capacidad
para amenazar a los SSBN rusos podria imponer costos de ASW a Rusia. El desarrollo de
defensas antiaéreas y antimisiles que utilicen energia dirigida y cueste menos por
compromiso podria poner en tela de juicio las estrategias de denegacion de acceso de Rusia.
La difusion de estas nuevas capacidades entre las armadas aliadas podria imponer mas costes
a Rusia.

El beneficio de estos esfuerzos de I+D no se limita a los desafios rusos. Mejorar el nUmero
y la variedad de armas de ataque disponibles para los EE. UU. La Marina tendria los mismos
beneficios en un contexto chino. Las armas de denegacién de acceso, principalmente ASCM
y misiles balisticos, son cada vez mas comunes. El beneficio de las opciones de defensa
antiaéreo y antimisiles de bajo costo pero eficaces seria util en todos los conflictos futuros.

RIESGOS

Hay riesgos limitados en la continuacion de estos esfuerzos de 1+D, que son ampliamente
Utiles para los EE. UU. Marina y sus aliados. Existe la posibilidad de que Rusia, o mas
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 EXITO

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 tendria 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 estan en produccién 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 podria optar por absorber el aumento del dafio a sus fuerzas o
agregar una estructura de fuerza suficiente para compensar.

Los sistemas mas 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 energia dirigida que disminuyan las armas de
denegacion de acceso y hagan que la capacidad defensiva marginal sea mas 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. serian menos relevantes, y los
oponentes se verian obligados a aumentar notablemente la estructura de la fuerza, una
imposicion de costos, o a cambiar radicalmente sus estrategias militares.

MEDIDA 3: CAMBIAR LA POSTURA NUCLEAR HACIA LOos SSBN
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Estados Unidos podria aumentar el tamafio de su flota SSBN, que se considera la etapa
mas segura de la triada estratégica. Los SSBN se despliegan en las areas operativas del
Atlantico y el Pacifico, creando un problema extraordinariamente dificil para Rusia.
Encontrar, rastrear y apuntar a la flota de SSBN requeriria un conjunto completo de
capacidades navales de aguas azules y una soélida fuerza ASW.

BENEFICIOS POTENCIALES

Si tiene éxito, esta medida politica llevaria a Rusia a invertir en capacidades que pueden
operar en un entorno de aguas azules en dos océanos. Rusia tendria que desarrollar y adquirir
la capacidad de encontrar y rastrear estos submarinos extremadamente sigilosos, junto con
la capacidad de proporcionar proteccién a esos activos de ASW frente a la vigorosa oposicion
de los EE. UU. Marina. Si Rusia siguiera este camino, se requeriria una inversién significativa.

RIESGOS

Los riesgos para la postura estratégica de EE. UU. son limitados. Para amenazar realmente
la etapa submarina de la triada estratégica, Rusia debe tener la capacidad de amenazar al
menos una parte significativa de la flota SSBN desplegada simultaneamente. Esa es una tarea
increiblemente dificil, y cualquier progreso ruso hacia su consecucién seria muy visible para
los Estados Unidos. Un segundo riesgo implica el coste de aumentar el tamafio de la flota de
SSBN. Los SSBN son caros de adquirir y operar,® y es probable que el aumento de la flota
cree un costo de oportunidad porque los EE. UU. La Marina no podria invertir esos fondos en
otras areas de necesidad. Por ultimo, cualquier cambio en la postura nuclear también
requeriria navegar por los tratados de control de armas pertinentes y otras consideraciones
politicas.

PROBABILIDAD DE EXITO

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. Ademas, la implementacion de Rusia seria tan lenta que Estados
Unidos podria responder facilmente con mucho menos gastos. Ademas, aunque Rusia podria
considerar que cualquier cambio en la postura nuclear de los Estados Unidos podria ser visto
con aprension, podria no ser suficiente para provocar un cambio en la politica.

MEDIDA 4: COMPRUEBA LA ACUMULACION DEL MAR NEGRO

El Mar Negro ha sido durante mucho tiempo una importante salida econdmica y
estratégica para Rusia. Los puertos del Mar Negro, uno de los pocos frentes maritimos de
agua caliente durante todo el aino, proporcionan un punto de transito econémico clave. Unos
74.300 buques rusos cruzaron el Bdsforo en 2013, y unos 24,6 millones de toneladas de
petrdleo ruso atravesaron el Mar Negro en 2014.1® Como era de extrafiar, el Mar Negro

5 0'Rourke, 201743, p. 35.
16 "Turquia no tiene base legal y econdmica para cerrar el Bésforo para los barcos rusos", Sputnik News, 26 de noviembre de

2015.
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también proporciona una base importante para la proyeccion de energia rusa, y la base de
Sebastopol es el hogar de la Flota del Mar Negro de Rusia.

Desde su anexién de Crimea, Rusia ha aumentado su presencia militar en la region. Planeé
una actualizacién de mil millones de délares a su Flota del Mar Negro para 2020, incluyendo
seis submarinos, seis fragatas, dos corbetas de misiles y otras naves mas pequefias.'’ 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.'® También
ha estacionado alli unas 28.000 tropas y podria desplegar hasta a 43.000 entre 2020y 2025,
tres veces el nimero que habia antes de la anexion de Crimea.*®

La acumulacién militar de Rusia en el Mar Negro aumenta la amenaza para los aliados de
la OTAN, Rumania, Bulgaria y Turquia, asi como para Ucrania y Georgia. Sin embargo, en un
conflicto con la OTAN, la Flota Rusa del Mar Negro podria embotellarse. Suponiendo la
cooperacion turca, las fuerzas de la OTAN podrian entrar, pero las fuerzas rusas no podian
irse.

En las circunstancias actuales (y, de nuevo, con la cooperacion turca), los Estados Unidos
y sus aliados de la OTAN podrian aumentar el nimero de ejercicios navales en el Mar Negro,
aunque la duracion de cualquier estancia esta limitada por la Convencion de Montreux a 21
dias. La OTAN ya aumento su presencia rotacional después de la anexién de Crimea por parte
de Rusia, lo que llevd a Rusia a quejarse de que la OTAN estaba violando este acuerdo de
1936.2° Si la OTAN aumentara su presencia maritima en el Mar Negro, Rusia podria sentir la
necesidad de invertir mas en su defensa de Crimea y redirigir activos de otros lugares a la
Flota De hecho, el medio de comunicaciéon semioficial ruso Pravda publicd una historia en
2016 preocupando que Turquia pudiera estar ampliando el canal del Bésforo para permitir
gue un portaaviones estadounidense entre en el Mar Negro.?! Rusia también se preocupa
por su propio acceso al Mediterraneo. Durante el aumento de las tensiones turco-rusas de
2015 después de que Turquia derribd un avién de combate ruso que se desvié hacia el
espacio aéreo turco, el medio de comunicacién ruso Sputnik publicd una historia afirmando
que "Turquia no tiene una base legal y econdmica para cerrar el Bésforo para los barcos
rusos".?

Alternativamente, y tal vez de manera mds productiva, los Estados Unidos podrian apoyar
una acumulacién 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 podrian desplegarse en la region
de manera efectiva. Si bien Estados Unidos no tiene versiones terrestres de campo, un
estudio de RAND de 2013 concluyd que "los misiles terrestres [antibuque] estan facilmente
disponibles en los mercados de armas del mundo, son baratos y capaces de proporcionar
capacidades adicionales significativas a las fuerzas estadounidenses".?3 Junto con los activos
aéreos de la OTAN en la regidn, tales despliegues podrian aumentar las temores rusos sobre
la seguridad de su base naval y, como resultado, provocar una mayor inversion en la defensa
de Crimea.

BENEFICIOS POTENCIALES

7 Sharyl Cross, "Desafios de seguridad OTAN-Rusia después del conflicto de Ucrania: gestion de la seguridad del Mar Negro y

mas alla", Estudios de Europa del Sureste y el Mar Negro, Vol. 15, No. 2, 2015, p. 164; Sam Jones y Kathrin Hille, "Las ambiciones
militares de Rusia hacen olas en el Mar Negro", Financial Times, 13 de mayo de 2016.

18 Cross, 2015, p. 164; Ridvan Bari Urcosta y Lev Abalkin, "Crimea: el bastién de Rusia en el Mar Negro", Consejo Europeo de

Relaciones Exteriores, 1 de septiembre de 2016.

¥ Urcosta y Abalkin, 2016.

20 Cross, 2015, p. 165.

2L"EE. UU. La Sexta Marina suscita otra crisis en el Mar Negro", Pravda, 10 de diciembre de 2016.

22 "Turquia no tiene una base legal y econédmica para cerrar el Bésforo para los barcos rusos", 2015.

2 Terrence K. Kelly, Anthony Atler, Todd Nichols y Lloyd Thrall, empleando misiles antihipercos terrestres en el Pacifico

occidental, Santa Monica, California: RAND Corporation, TR-1321-A, 2013.
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El principal beneficio de las medidas reforzadas contra el acceso y la negacién de éarea
(A2AD) de la OTAN sobre el Mar Negro seria aumentar el costo de defender las bases rusas
en Crimea y reducir el beneficio para Rusia de haberse apoderado de esta area.

Rumania ha expresado su preocupacion por la acumulacién rusa en el Mar Negro y ha
tratado de reforzar sus vinculos con la OTAN en consecuencia. De hecho, ha presionado por
una brigada de la OTAN en el Mar Negro, asi como por mas ejercicios maritimos en la
region.?* Podria decirse que Ucrania sigue mas centrada en el conflicto terrestre en el este
de su pais, pero también ha expresado su preocupacién por la seguridad del Mar Negro y se
ha ofrecido a participar en un grupo de trabajo dirigido por la OTAN alli.?> Del mismo A falta
de una gran parte de una marina, ofrecié a la OTAN una base cerca del puerto de Poti.?®

RIESGOS

A nivel bdsico, Rusia ciertamente consideraria que un aumento de las capacidades de la
A2AD de la OTAN en torno al Mar Negro es amenazante y montaria una vigorosa campafia
diplomdtica e informativa para disuadir a los estados costeros de la OTAN y no
pertenecientes a la OTAN de participar.

Cualquier aumento de la presencia naval de EE. UU. también incurriria en riesgo
operativo. Con un alcance de 400 a 500 km, los misiles antibuque rusos con base en Crimea
podrian llegar a la mayoria de los buques estadounidenses que operan en el Mar Negro.?” La
creciente presencia también corre el riesgo de una confrontacién accidental. Historicamente,
los aviones rusos han "zumbido" o volado cerca de los buques de guerra estadounidenses en
el Mar Negro.?® Con las fuerzas rusasy 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 podria 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 alin mas caro para Rusia operar alli que para los Estados
Unidos hacerlo en el Mar Negro.?*

PROBABILIDAD DE EXITO

La mejora de las capacidades de A2AD de la OTAN en el Mar Negro dependera
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 mas propensa
a responder positivamente a tal iniciativa. Estd menos claro como responderia Turquia, y es
poco probable que Bulgaria participe. En junio de 2016, el primer ministro bulgaro Boyko
Borisov se resistio a la idea de que Bulgaria se uniera a un ejercicio maritimo 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 accién militar... No necesito una guerra en el
Mar Negro" .30

24 Daniel McLaughlin, "Rumania aumenta el papel de la OTAN a medida que aumenta la tensidn del Mar Negro", Irish Times, 14

de diciembre de 2016.

25 "Ucrania y Rumania acuerdan crear una flota del Mar Negro en la OTAN", UAWire, 21 de abril de 2016.

2 Joshua Kucera, "Georgia ofrece a la OTAN construir una base del Mar Negro en Poti", Eurasianet, 9 de marzo de 2017.

27 Steven Beardsley, "Russian Missiles Prompt Navy to Look at Ships Close-In Defenses", Stars & Stripes, 8 de abril de 2016.

2 |lvan Watson y Sebastian Shukla, "Russian Fighter Jets 'Buzz' EE. UU. Buque de guerra en el Mar Negro, programa de

fotos", CNN.com, 16 de febrero de 2017.

2 Franco Ordofiez, "Rusia considera la apertura de una base militar en Cuba", McClatchy DC Bureau, 11 de octubre de 2016.
30"Bulgaria dice que no se unird a ninguna flota del Mar Negro de la OTAN después de la advertencia rusa", Reuters, 16 de junio

de 2016.
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Es mas dificil politica y logisticamente para los EE. UU. La Marina operara en el Mar Negro
gue para la Marina Rusa; también es mas 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 mas prometedor. El efecto seria aumentar los costos rusos de defensa de sus
instalaciones de Crimea y reducir la amenaza que representa para los paises vecinos.

RECOMENDACIONES

Los Estados Unidos tienen la oportunidad de atraer a Rusia para que gaste recursos
adicionales en el ambito maritimo de una manera que equilibre la probabilidad de éxito con
la imposicion de costos (Tabla 7.2). Aprovechar a las fuerzas submarinas de EE. UU. y aliadas
parece ser la oportunidad mds directa. Desarrollar y mantener las fuerzas y la tecnologia
necesarias para ASW es costoso, y el nivel de esfuerzo se escala de manera efectiva con el
tamafio del drea a defender y la sofisticacion de la amenaza submarina. Al amenazar las
capacidades que Rusia valora, las fuerzas submarinas estadounidenses y aliadas podrian
fomentar las inversiones en ASW. Estados Unidos podria ampliar el numero de despliegues
de SSN a las areas de operacion 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 areas operativas.

Tabla 7.2

Conclusiones de las medidas maritimas

Medida Beneficios Costosy Probabilidad
Riesgos de éxito

Aumentar la posturay lapresenciadelas  Medio Bajo Medio

fuerzas navales de EE. UU. y los aliados

Aumentar los esfuerzos de 1+D naval Medio Medio Medio

Cambiar la postura nuclear hacia los Bajo Bajo Bajo

SSBN

Verificar la acumulacién del Mar Negro Medio Medio Medio

Del mismo modo, el estacionamiento de ASCM lanzados por aire o terrestres en Rumania
probablemente aumentaria 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 maritimas es que Rusia podria optar
por no competir. Las armadas de aguas azules son caras, y Rusia, como potencia terrestre,
podria optar por no invertir los recursos para desafiar completamente a los Estados Unidos
por el mando del mar.3! De hecho, Rusia ya esta por igualada en el ambito maritimo, por lo
gue las medidas adicionales para aumentar esta brecha podrian ser menos efectivas.
Ademas, desde el punto de vista de los Estados Unidos, las estrategias maritimas tienen
riesgos limitados de escalada con Rusia, pero podrian imponer un costo de oportunidad

31 Segun el experto naval ruso de CNA, Dimitry Gorenburg, es probable que muchos de los planes para reconstruir la Armada

Rusa sean "documentos de aspiracion insatisfechos", y "la probabilidad de que Rusia mantenga su posicion como la marina mas
poderosa del mundo después de los Estados Unidos hasta 2030 sigue siendo bastante baja". En pocas palabras, es probable que la
Marina no sea una prioridad de adquisicion en el futuro. Véase Dmitry Gorenburg, "La nuevay poco realista doctrina naval de Rusia",
Guerra contra las Rocas, 26 de julio de 2017.

Sin embargo, esta no es una visidén universal, y algunos expertos navales rusos en realidad ven una linea de tendencia positiva

lenta pero constante. Véase, por ejemplo, Michael Kofman y Jeffrey Edmonds, "Por qué la marina rusa es mas capaz de lo que
parece", The National Interest, 22 de agosto de 2017.
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significativo si resultan en que Estados Unidos transfiera activos limitados a Europa lejos del
Pacifico y China, una potencia naval en crecimiento.
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CAPITULO OCHO

MEDIDAS DE TIERRA Y MULTIDOMINIO

Este capitulo 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 rdpidamente en las fronteras de Rusia, lo
que le da a Rusia una ventaja local considerable en este ambito. Las medidas que erosionan
esta ventaja rusa podrian provocar respuestas e inversiones rusas que podrian extender aun
mas a Rusia. Nuestro analisis de sistemas multidominio cubre una serie de temas diferentes,
qgue van desde fuerzas nucleares hasta tecnologias nuevas o emergentes. Estos sistemas son
costosos; si Rusia pudiera verse obligada a competir en estas areas, podria 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 precaucion.

Encuestamos cuatro categorias principales de politicas 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
podria depender de su composicidn y ubicacion. Esta evaluacidén sigue a extensos trabajos
recientes de RAND y otros analistas que abogan por el aumento de las fuerzas terrestres para
mejorar la disuasion, particularmente en el flanco oriental de la OTAN. En segundo lugar,
investigamos si un gran aumento en el tamafio y la frecuencia de los ejercicios de EE. UU. y
la OTAN en Europa podria extender a Rusia. Los analistas han argumentado recientemente
gue un retorno a ejercicios mas Extensos y complejos vistos por ultima vez durante la Guerra
Fria podria mejorar la disuasion de Rusia y aumentar las capacidades de Estados Unidos y la
OTAN para desplegar fuerzas mas rapidamente a los miembros vulnerables de la OTAN en su
flanco oriental. En tercer lugar, evaluamos si una retirada de EE. UU. del Tratado INF podria
utilizarse como una forma de extender Rusia. Los Estados Unidos han declarado que Rusia
estd violando el Tratado INF, lo que hace que algunos analistas se pregunten si los propios
Estados Unidos podrian recibir un mejor servicio al retirarse del tratado. En cuarto lugar,
examinamos el potencial de ampliar Rusia invirtiendo en tecnologias de armas nuevas o
emergentes, potencialmente combinadas con actividades de engafio militar. Estas
tecnologias 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
podrian tener éxito en la ampliacion de Rusia, el riesgo que podrian suponer para la
estabilidad estratégica entre los Estados Unidos y Rusia también debe sopesarse
cuidadosamente.

MEDIDA 1: AUMENTAR LAS FUERZAS TERRESTRES DE EE. UU. Y LA
OTAN EN EUROPA
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Estados Unidos ha disminuido drasticamente sus fuerzas terrestres en Europa desde el
final de la Guerra Fria. EE.UU. Las fuerzas del ejército en Europa disminuyeron de mas de
200.000 soldados en 1989 a aproximadamente 26.000 en 2016.! Esto fue acompafiado por
una disminucién de las capacidades. Por ejemplo, los Estados Unidos retiraron la ultima de
sus armaduras pesadas de avanzada de Europa en 2013.2 Tanto los miembros de la OTAN
europea como Rusia han visto caidas dramaticas en el tamaifo de sus fuerzas terrestres
durante este periodo, aunque las disminuciones rusas han sido mas sustanciales. A pesar de
sus propios declives, las fuerzas terrestres de la OTAN en Europa se han vuelto mucho mds
grandes en comparacion con Rusia desde finales de la década de 1980, aunque la brecha se
ha mantenido mdas o menos constante en la tltima década (Figura 8.1).

Figura 8.1
Componente activo de las tropas del ejército ruso y de la OTAN europea, 1989-2016
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FUENTE: Instituto Internacional de Estudios Estratégicos (1ISS), The Military Balance 2017, vol. 117, nim. 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 duplicacion de
capacidades, la agregacion de nimeros de tropas de aliados dispares de la OTAN tiende a
exagerar la fuerza militar de cada grupo en comparacion con las fuerzas de un solo estado.
Sin embargo, la Figura 8.1 sugiere que el tamafio agregado de la fuerza terrestre de la OTAN
en comparacion con el de Rusia no parece ser la mayor preocupacién para la Alianza. Pero
hay otros tres factores interrelacionados que los analistas dicen que son motivo de
preocupacién en caso de un conflicto de advertencia corta con Rusia: la ubicacién de las
fuerzas de la OTAN, los niveles de preparacion y capacidad de las fuerzas de la OTAN en
Europa y el tamariio y la composicién 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 garantias de seguridad de la Alianza en las ultimas dos décadas se
han extendido aun mas hacia el este, en algunos casos hasta las fronteras de Rusia. En 2016,
los seis ejércitos miembros europeos mas grandes de la OTAN se encontraban lejos del flanco
oriental de la Alianza, con solo los ejércitos séptimo y octavo mas grandes (perteneciendo a
Alemania y Polonia, respectivamente) mds cerca.? En segundo lugar, las preocupaciones con
respecto a esta dispersion geografica se ven exacerbadas por el estado generalmente bajo
de preparacion y capacidades de las fuerzas terrestres europeas de Incluso los mds capaces
de los aliados de la OTAN de Europa Occidental lucharian por generar una sola brigada

! Centro de datos de mano de obra de defensa, "Informes histdricos: solo para militares (datos agregados 1950 - actual)",

Alexandria, Virginia: EE. UU. Departamento de Defensa, 2017.

2"EE. UU. Anuncia el nuevo despliegue de tanques y artilleria en Europa", 2015.
3 Los seis ejércitos més grandes pertenecian a Francia, Grecia, Italia, Espafia, Turquia y el Reino Unido. Ver IISS, 2017.
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pesada para su despliegue en la regidn del Béltico en menos de unas pocas semanas.* En
tercer lugar, mientras que las fuerzas terrestres de los Estados Unidos en Europa se han
mantenido tipicamente en niveles mas altos de preparacién y capacidad, estas fuerzas se han
reducido drasticamente en la Ultima década. Incluso en 2006, EE. UU. Las tropas del ejército
en Europa superaron los 50.000; para 2016, la fuerza se habia reducido a aproximadamente
la mitad de ese nimero.> Como ya se menciond, el blindaje pesado de los Estados Unidos en
estacionero se retird del continente en 2013, aunque algunas fuerzas blindadas han estado
rotando hacia la OTAN desde enero de 2017. Ademas de la reduccion de las capacidades de
alta gama que representa esta retirada, un nimero menor de fuerzas terrestres de EE. UU.
en Europa también podria arriesgarse a confundir a adversarios con respecto a la
determinacién 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 rdpidamente serian muy en nimero por sus
homdlogos rusos a pesar de las ventajas de tamafio agregado de la OTAN.® Después de las
cumbres de Gales de Estonia, Letonia, Lituania y Polonia estan organizando actualmente un
despliegue rotacional persistente de un batallén ligero multinacional, dirigido por el Reino
Unido, Canadd, Alemania y los Estados Unidos, respectivamente.” Ademas, Estados Unidos
ha devuelto un equipo de combate de brigada blindada (ABCT) a Europa en forma rotativa:
Centrado en Polonia, desplegara elementos mas pequefios en otros miembros del flanco
oriental de la OTAN, incluidos los Estados balticos.2 Estados Unidos también ha
preposicionado equipo para un ABCT adicional, habilitadores y una sede de division.?
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A pesar de estos pasos, sin duda se puede hacer mas para aumentar las capacidades
efectivas de las fuerzas terrestres de la OTAN. El objetivo principal de los esfuerzos
adicionales en este sentido probablemente seria mejorar ain mas la disuasion y tranquilizar
a los estados sobre la capacidad de la Alianza para implementar la garantia de seguridad del
articulo V de la OTAN. Evaluar cuantas fuerzas se requieren para disuadir la posible agresion
rusa contra los miembros de la OTAN, y en qué circunstancias, es una cuestiéon compleja, y
un analisis completo esta fuera del alcance de este informe.*°

Mas alld de su valor disuasorio, también se podrian utilizar nuevos aumentos en las
capacidades de la fuerza terrestre de la OTAN como una forma de ampliar Rusia. Cuando se
acordé el despliegue de batallones compuestos de la OTAN en cada uno de los Estados
Balticos y Polonia en el periodo previo a la Cumbre de Varsovia de 2016, Rusia anuncié que
su respuesta prevista seria aumentar drasticamente sus fuerzas en sus distritos militares
occidentales y meridionales, aunque la mayor parte de este aumento provendria de la
reorganizacion y los cambios de postura de las fuerzas existentes.!® Esto representa
Miembros de la OTAN, como los Estados Balticos.'? Aunque Rusia estaba claramente

4 Michael Shurkin, Las habilidades de los ejércitos britanicos, franceses y alemanes para generar y mantener brigadas blindadas
en los paises balticos, Santa Mdnica, California: RAND Corporation, RR-1629-A, 2017.

5 Centro de datos de Manpower de defensa, 2017.

6 Shlapak y Johnson, 2016.

7 Paul Belkin, Cumbre de Varsovia de la OTAN: En resumen, Washington, D.C.: Servicio de Investigacion del Congreso, R44550,
14 de noviembre de 2016, pp. 3-4.

8 Jacob McDonald, "Los tanques llegan a Alemania para comenzar las rotaciones de armaduras", Comando Europeo de los
Estados Unidos, 12 de enero de 2017.

9 Belkin, 2016, p. 10.

0 para un marco que describa los factores que tendrian que tenerse en cuenta en tal anélisis, véase Bryan Frederick, Matthew
Povlock, Stephen Watts, Miranda Priebe y Edward Geist, Assessing Russian Reactions to U.S. and NATO Postura Enhancements,
Santa Monica, California: RAND Corporation, RR-1879-AF, 2017.

1 Especificamente, Rusia anuncid su intencién de formar dos nuevos ejércitos y tres nuevas divisiones mecanizadas en estos
distritos, aunque la mayoria de las fuerzas involucradas se derivarian de unidades existentes. Véase Marek Menkiszak y Piotr
Zochowski, "La reaccién de Rusia a la Cumbre de la OTAN en Varsovia", Osrodek Studiéw Wschodnich (Centro de Estudios
Orientales), 13 de julio de 2016.

12 Michael Kofman, "EI ABC del poder militar ruso: una cartilla para la nueva administracién", The National Interest, 2 de febrero
de 2017.
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preocupada por los efectos politicos y de sefializacion de los despliegues procedentes de la
Cumbre de Varsovia, estas pequefias fuerzas de la OTAN no parecen haber afectado a las
inversiones militares generales de Rusia. El presupuesto de defensa ruso disminuyé
modestamente en 2017, y la mayor prioridad dada a otros sistemas aparentemente
limitaria la capacidad rusa de seguir invirtiendo en la modernizacién de sus fuerzas
terrestres.!
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La siguiente seccion evaluara 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 podrian implementarse juntas, ya sea
en su totalidad o en parte, pero sus beneficios y riesgos se exploran mas facilmente 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 especificos que podrian ser mas Utiles desde una perspectiva operativa.

La primera opcion implicaria 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.’ 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 Infanteria/Airborne) y
uno de rotacion (armored). A efectos ilustrativos, esta opcién podria representar una
duplicaciéon 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
artilleria y contraataques sustancialmente mayores. También podria implicar el
preposicionamiento de equipos adicionales para que aun mas fuerzas fluyan a la regién
desde los Estados Unidos mds rdpidamente. Los costos involucrados dependerian en parte
de si las unidades adicionales estaban estacionadas permanentemente en Europa o rotadas
persistentemente desde los Estados Unidos, asi como de qué unidades que se estaban
rotando eran pesadas y cuales eran ligeras. Una estimacion aproximada sugeriria que, si estos
tres BCT adicionales se extraen de las unidades existentes, el costo anual probablemente
seria del orden de mil millones de délares mds que los niveles del afio fiscal 2017, con costos
adicionales para la construccién o renovacion de la base, ademas de eso, dependiendo de las
ubicaciones seleccionadas.’® Si las unidades desplegadas en Europa se formaran
recientemente, los costos, incluido el nuevo equipo, serian sustancialmente mas altos.?”
Estados Unidos también podria enfrentar costos de oportunidad si las unidades existentes,
qgue actualmente se supone que estan estacionadas en Estados Unidos, se reubicaran en
Estados Unidos. Europa. Si estas tropas fueran desplegadas continuamente en paises como
Estonia o Letonia, el traslado posterior para hacer frente a contingencias en otros lugares
podria interpretarse localmente como un debilitamiento del compromiso de EE. UU. Esta

13 Craig Caffrey, "Rusia Ajusta El Gasto De Defensa Hacia Arriba", Janes Defence Weekly, 21 De Marzo De 2018.

4 Kofman, 2017a; Michael Kofman "Los informes de recortes profundos en el presupuesto de defensa de Rusia han sido muy
exagerados", World Politics Review, 22 de marzo de 2017b; Mark Galeotti, "La verdad sobre el presupuesto de defensa de Rusia",
Consejo Europeo de Relaciones Exteriores, 24 de marzo de 2017.

5 Un retorno a los niveles de fuerza de la Guerra Fria de tal manera que los EE. UU. Solo el ejército en Europa se volveria més o
menos comparable en tamario al actual ejército ruso, por no mencionar que es mucho mds capaz, parece innecesario para cualquier
propésito disuasorio plausible y muy poco realista desde una perspectiva econdmica y estratégica.

16 Este calculo aproximado asume un BCT de rotacidn persistente adicional que cuesta 637 millones de ddlares al afio y dos BCT
adicionales estacionados permanentemente en Europa a 360 millones de ddlares anuales. Las estimaciones de costes se basan en
los estudios y la experiencia histérica de los ABCT. El Gnico BCT ligero que se supone que se desplegara en este escenario seria algo
mas barato debido a los menores costos del equipo. Probablemente seria mas rentable estacionar permanentemente a los ABCT y
rotar persistentemente la brigada ligera si los responsables politicos seleccionaran esa combinacién de fuerzas. Para obtener mas
informacion sobre estas estimaciones individuales, consulte Kathleen H. Hicks, Heather A. Conley, Lisa Sawyer Samp, Anthony Bell,
Jeffrey Rathke y John O'Grady, Evaluando el futuro de EE. UU. Postura de la Fuerza del Ejército en Europa: Informe de la Fase I,
Washington, D.C.: Centro de Estudios Estratégicos e Internacionales, junio de 2016, pp. 60-61.

7 Aumentos actualmente previstos en EE. UU. La financiacion del ejército para pagar la modernizacién de los conjuntos de
equipos ABCT hace que sea menos probable la opcidn de necesitar desplegar ABCT completamente nuevos para este propdsito.
Véase Jen Judson, "La Solicitud De Presupuesto Del Ejército De Los EE. UU. Para 2018 Almacena Municiones, Moderniza Las Brigadas
Blindadas", Defense News, 18 De Mayo De 2017.
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preocupacioén podria disminuir si las unidades se desplegaran en Alemania u otros lugares de
Europa Occidental, o si no siempre rotaran al mismo pais, lo que podria evitar crear
expectativas locales de presencia permanente.
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La segunda opcidon implicaria un aumento sustancial del gasto de los miembros europeos
de la OTAN para mejorar la preparacion 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 ultimos afios,
las fuerzas terrestres europeas miembros de la OTAN siguen siendo de gran tamano, 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 preparacién y a la escasez de equipos,
tanto sintomas de una subinversion persistente como a mas de una década de no percepcion
de amenaza rusa.'® La solucion, en términos generales, es gastar mas dinero. Algunos
aumentos en la fuerza final podrian ser necesarios para permitir que un mayor nimero de
fuerzas permanezcan en un estado de mayor estado de preparacién, pero la adquisicion, el
entrenamiento y el mantenimiento parecen ser las necesidades mas a presién para la
mavyoria de los estados.?® Idealmente, este dinero provendria de los contribuyentes de los
propios paises, y hay seiales de que las inversiones en defensa han comenzado a aumentar
de nuevo lentamente entre los miembros europeos clave de la OTAN.?° En esta opcion,
supondremos con fines ilustrativos que todos los estados mds grandes y con mayor capacidad
militar de la OTAN aumentan su gasto en defensa mucho mas rapidamente, de modo que
incluso paises como Alemania (que actualmente gasta alrededor del 1,2 por ciento del PIB)
estan gastando el objetivo del 2 por ciento del PIB en los préximos afios.?! El aumento de las
capacidades en miembros mds pequefios de primera linea de la OTAN, como Estonia, Letonia
y Lituania, también seria muy bienvenido a los efectos de disuasion. Pero dado el tamafio de
su poblacién, es poco probable que sus capacidades puedan aumentar hasta el punto de que
impulsarian a Rusia a extenderse materialmente en respuesta. En relacién con esto, el
presupuesto comun para el Programa de Inversiones en Seguridad de la OTAN, financiado a
través de contribuciones de los paises proporcionales a su PIB, también podria aumentar
sustancialmente.?? Esto permitiria contribuciones mas grandes, principalmente europeas,
para financiar una construccion mas amplia de infraestructura en los miembros del flanco
oriental de la Alianza; a su vez, eso proporcionaria la capacidad de esos miembros para recibir
fuerzas adicionales de la OTAN rapidamente en una crisis
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La tercera opcidn implicaria el despliegue de un ndmero mucho mayor de fuerzas
miembros de la OTAN de EE. UU. o Europa Occidental directamente en los Estados Balticos o

18 Shurkin, 2017.

9 Georg L6fflman, "Pulling Germany's Military Back from the Brink", The National Interest, 16 de septiembre de 2015; Gregory
Viscusi, "French Military Overstretched as Hollande Pushes Active Role", Bloomberg News, 21 de enero de 2016; Sam Jones,
"Britain's 'Withered' Forces Not Fit to Repel All-Out Attack",

20 "Alemania dice que aumentar el gasto en defensa exige una clara de EE. UU. Agenda", Reuters, 18 de enero de 2017. La
capacidad de los responsables politicos de EE. UU. para lograr un aumento en el gasto de defensa de los miembros europeos de la
OTAN ha demostrado histéricamente ser limitada. Si bien hay indicios de que la amenaza potencial que plantea Rusia podria estar
cambiando los calculos de algunos miembros, debe tenerse en cuenta que esta opcidn no estd totalmente dentro de la capacidad
de los responsables politicos estadounidenses para lograrlo. Una opcidn para los responsables politicos de EE. UU. que seria mas
dificil politicamente seria proporcionar parte del dinero adicional necesario o equipo especifico en forma de asistencia militar de EE.
UU., aunque dicha financiacién no ha estado disponible recientemente para los paises grandes y ricos que simplemente han optado
por no gastar mas en defensa. Las sumas involucradas serian sustanciales. Llevar solo el gasto en defensa aleman del 1,2 por ciento
del PIB al 2 por ciento del PIB (de una economia _#USD#3,6 billones) implicaria un _#USD#_27 mil millones adicionales al afio.

21 "Alemania dice que aumentar el gasto en defensa exige que los EE. UU. Agenda", 2017.

22 | as contribuciones al presupuesto del Programa de Inversion en Seguridad de la OTAN fueron de 690 millones de euros en
2016, con la participacion de EE. UU. aproximadamente el 22 por ciento de ese total. La formula de participacién en los gastos
basada en el PIB para el programa garantiza un apoyo europeo sdlido para el gasto vital en infraestructura. Los nuevos aumentos
en la financiacién del programa podrian mantener la misma férmula proporcional. Véase John Aguirre, "Gestidn de los recursos
financiados en comun de la OTAN", diapositivas de presentacion, Garmisch, Alemania: Organizacion del Tratado del Atlantico Norte,
marzo de 2016; Programa de Construccién Militar, "Presupuesto para el aiio fiscal 2020: Programa de Inversion en Seguridad de la
Organizacion del Tratado del Atlantico Norte", Washington, D.C.: EE.S. Departamento de Defensa, febrero de 2016.
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Polonia.?® 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 opcion considera fuerzas de mucho mayor escala y poder de combate efectivo.?* A
efectos ilustrativos, esto podria implicar la Estacionamiento avanzado de uno o mas BCT o
equivalentes en cada uno de los Estados balticos, con fuerzas ain mayores que involucran
varios BCT estadounidenses o europeos, incluidas fuerzas pesadas y fuegos, estacionados en
Polonia. Estacionar una fuerza de este tamafio en este lugar tendria como objetivo reflejar
proporcionalmente la presencia de la OTAN en Alemania Occidental durante la Guerra Fria,
aunque a niveles de fuerza total mucho mas bajos y esta vez mucho mas cerca de la frontera
rusa.?> Vale la pena destacar dos diferencias adicionales con respecto al contexto de la
Guerra Fria. En primer lugar, se asumira que esta opcién no incluye el estacionamiento de
armas nucleares en el territorio de estos estados, aunque esa posibilidad se explora en otras
partes de este capitulo. En segundo lugar, las fuerzas de estadamiento hacia adelante de este
tamario en los Estados Balticos o Polonia, desde la perspectiva de Rusia y al menos algunos
miembros europeos de la OTAN, parecen violar la Ley de Fundacién 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 llevara a
cabo sus misiones de defensa colectiva y de otro tipo, garantizando la
interoperabilidad, integracion y capacidad necesarias para el refuerzo en lugar de
mediante el estacionamiento permanente adicional de fuerzas de combate
sustanciales.?®

Algunos analistas han argumentado que la frase "en el entorno de seguridad actual y
previsible" claramente no abarca los cambios en la situacidn estratégica europea desde la
invasion rusa de Ucrania. Pero este argumento no ha sido persuasivo para todos los
miembros de la OTAN, sobre todo para Alemania.?’ Las actuales fuerzas del tamafio de un
batalléon de la OTAN desplegadas en los Estados Balticos y Polonia se despliegan de forma
rotativa, en lugar de permanentemente, en parte por esta razén. Sin embargo, a mayores
tamanos de fuerza, las fuerzas estacionadas permanentemente podrian ser la opcidon mas
viable, y se asumird que las fuerzas mas grandes discutidas aqui se desplegaran de esta
manera (es decir, estacionadas hacia adelante).
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Los Estados balticos han indicado una fuerte voluntad de pagar los costos de apoyo de la
nacion anfitriona por tropas adicionales de los Estados Unidos que podrian ser estacionadas
hacia adelante en su territorio, pero estos estados solo podrian tener una capacidad limitada
para sufragar completamente estos costos para despliegues mas grandes sin quitarles sus
propios presupuestos de defensa.?® Estacionar multiples brigadas en estados que no las han
albergado anteriormente probablemente implicaria costos adicionales sustanciales para

2 La Ley de Fundaciéon OTAN-Rusia de 1997 es interpretada actualmente por la mayoria de los miembros de la OTAN como una
medida en la que impide el estacionamiento permanente de grandes fuerzas de la OTAN en los miembros del flanco oriental de la
Alianza, pero estas fuerzas podrian desplegarse alternativamente de forma permanente o rotativa. Véase OTAN, "Relaciones OTAN-
Rusia: Los hechos", 28 de febrero de 2018.

24 OTAN, "La presencia avanzada mejorada de la OTAN", Bruselas, hoja informativa, mayo de 2017a.

25 Esta opcidn esta disefiada intencionalmente para incluir una gran fuerza con el fin de ilustrar mas claramente el potencial de
extender Rusia de esta manera. Si el objetivo es la disuasion, en lugar de la extension, de Rusia, entonces es probable que sean
suficientes menos fuerzas.

26 OTAN, "Ley de Base sobre Relaciones Mutuas, Cooperacion y Seguridad entre la OTAN y la Federacion de Rusia Firmada en
Paris, Francia", 12 de octubre de 2009.

27 Vanessa Gera, "Las esperanzas polacas y balticas de bases permanentes de la OTAN frustradas por el acuerdo de 1997 con
Rusia", Associated Press, 4 de septiembre de 2014; Luke Coffey y Daniel Kochis, "La Ley de Fundacion OTAN-Rusia de 1997 no prohibe
las bases permanentes de la OTAN en Europa del Este", Washington, D.C.:

28 Hicks et al., 2016, p. 54; Michael J. Lostumbo, Michael J. McNerney, Eric Peltz, Derek Eaton, David R. Frelinger, Victoria A.
Greenfield, John Halliday, Patrick Mills, Bruce R. Nardulli, Stacie L. Pettyjohn, Jerry M. Sollinger y Stephen M. Worman, Base en el
extranjero de EE. UU. Fuerzas militares: una evaluacién de los costes relativos y los beneficios estratégicos, Santa Mdnica, California:
RAND Corporation, RR-201-0SD, 2013.
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construir las bases y la infraestructura necesarias. La opcidn de desplegar estas fuerzas en los
Estados balticos y Polonia podria ejecutarse por separado o junto con cualquiera de las dos
primeras opciones para aumentar las capacidades terrestres agregadas de la OTAN en
Europa.

La opcion de desplegar estas fuerzas en los Estados Balticos y Polonia podria 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 continuacién exploramos los beneficios
potenciales, incluida la capacidad de extender Rusia y mejorar la disuasién, asi como los
riesgos potenciales, incluido el uso ineficiente de los recursos y el potencial de provocar una
reaccion 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 serian triples. En primer lugar, estas estrategias podrian
disminuir la probabilidad de que Rusia contemple un ataque de advertencia corta contra un
miembro de la OTAN al (1) sefialar que la Alianza esta decidido a luchar y (2) aumentar las
capacidades de la OTAN para ganar esa lucha. Los beneficios para la disuasion que
proporcionarian estas mayores fuerzas terrestres dependen de la probabilidad de que Rusia
contemple dicho ataque en su ausencia. Un anadlisis completo de esta pregunta tendria 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 mds amplios que Rusia esperaria pagar como resultado de tal ataque,
y como tal ataque serviria a los objetivos estratégicos y politicos rusos, tanto internacionales
como nacionales.

En segundo lugar, aumentar el tamafio, las capacidades y la preparacion de las fuerzas
terrestres de la OTAN en Europa podria ayudar a apoyar una gama mas amplia de
operaciones en otras regiones. Las fuerzas terrestres en Europa podrian desplegarse en
contingencias en Oriente Medio o el norte de Africa més rapidamente que las unidades
estacionadas en los Estados Unidos, especialmente si se mantienen en estados de
preparacion mas altos. Los aumentos en el nimero y las capacidades de las fuerzas terrestres
europeas de despliegue rdpido podrian permitir que esos estados asuman un papel mas
activo en la seguridad de su vecindario inmediato; tales aumentos también podrian permitir
respuestas mas conjuntas de EE. UU. y Europa a las crisis, mejorando la interoperabilidad y
posiblemente fomentando una mayor cohesion politica.

En tercer lugar, el aumento de las capacidades de la fuerza terrestre de la OTAN podria
ampliar a Rusia alentando a Moscu a invertir mas para contrarrestar esa amenaza potencial
0 para mantener su ventaja en la frontera y garantizar la libertad de accién 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 tamafo
de las fuerzas terrestres agregadas de la OTAN probablemente no llevaria a Moscu a gastar
mas en contramedidas. En las ultimas dos décadas, la OTAN ha mantenido una ventaja
sustancial en el tamafio total de sus fuerzas terrestres en Europa. Las inversiones en defensa
rusa durante el mismo periodo, muchas de ellas realizadas en entornos presupuestarios
dificiles, se han centrado principalmente en el mantenimiento de las fuerzas nucleares
estratégicas y las capacidades de defensa aérea y misiles.?® Si bien los niveles de la fuerza
terrestre de la OTAN han disminuido en los Ultimos afios, es poco probable que los niveles
agregados se vieron por Ultima vez hace diez afios que impulse a Rusia

2 Kofman, 2017.
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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 preparacién mucho mas
altos podrian provocar una reaccién diferente. Es poco probable que el despliegue de varios
BCT de alta preparacion a los miembros del flanco oriental de la OTAN convenza a Moscu de
qgue la OTAN podria estar contemplando una invasion terrestre a gran escala de Rusia, pero
esto seguiria siendo un desarrollo muy amenazante desde la perspectiva rusa. Tales fuerzas
no amenazarian de manera realista a Moscl, pero podrian mantener en riesgo a
Kaliningrado, particularmente si van acompafiadas de capacidades disefiadas para
contrarrestar las ventajas de la artilleria rusa sobre las unidades de la OTAN en el teatro de
operaciones, como multiples sistemas de cohetes de lanzamiento (MLRS) o sistemas de
cohetes de artilleria de alta movilidad. Estas unidades también podrian desplegarse mas
facilmente en otros lugares de la regién que sean muy sensibles a Rusia, como Ucrania o
Georgia. Ademas, las unidades plantearian un claro desafio politico a un régimen que ha
apostado su popularidad nacional por la reafirmacidon del papel de Rusia como una gran
potencia, incluida su primacia dentro de su autoproclamada cercana al extranjero. Si las
fuerzas en los paises balticos 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 desafio politico.

Las posibles respuestas rusas a tales despliegues en sus fronteras podrian variar
ampliamente, aunque todas probablemente involucrarian recursos sustanciales. Es casi
seguro que Rusia anunciaria 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 podrian implicar la construccién de nuevas
bases cerca de las fronteras de los Estados balticos o un aumento del tamafno 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 sintoma de una intencién mas
agresiva de la OTAN en general, podria asumir que la mayor amenaza que enfrenta por parte
de la OTAN permanece en el aire y aumentar alin mas sus capacidades en defensa aérea y
sistemas de misiles para compensar. De cualquier manera, el resultado final probablemente
seria un aumento en el gasto militar ruso.

Es probable que los riesgos que acompafarian a un aumento general de las capacidades
de la fuerza terrestre de la OTAN en Europa, incluida una reduccién de las brechas de
preparacion 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 mas y no
estaban asociados con reacciones adversas rusas. A pesar de que las relaciones entre la OTAN
v Rusia se han deteriorado drasticamente desde entonces, una fuerza terrestre de la OTAN
mas fuerte y capaz que permanezca centrada en Europa Occidental probablemente no se
percibiria como un desafio politico o militar para las preocupaciones vitales de Rusia.

Los riesgos son mas sustanciales cuando se considera una fuerza terrestre de alta
preparacion dramdticamente mayor que se centra mas cerca o en las fronteras de Rusia.
Como se sefiald anteriormente, tal fuerza tendria el potencial de extender el gasto militar
ruso precisamente porque representaria un claro desafio para los intereses rusos
politicamente, y, posiblemente, estratégicamente, en lugares como Ucrania, Bielorrusia y
Georgia. Rusia podria considerar una postura avanzada mejorada como parte de un esfuerzo
general de la OTAN para desafiar su proximidad al extranjero, alentando a paises como
Ucrania a adoptar una linea mas dura contra Moscu y ofreciendo apoyo retdrico, y
posiblemente material, a otros paises que consideren cambiar sus orientaciones estratégicas
hacia Europa. Tales cambios amenazarian la seguridad del régimen ruso al sacar a los estados
clave de su érbita estratégica y al demostrar el potencial de los estados de la region para
emprender reformas politicas y econémicas enemigas con el régimen actual en Moscu. Al
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representar una amenaza potencial para estos intereses basicos rusos, el despliegue de tales
fuerzas crearia 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 podria 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 movilizacion de la oposicion local a los propios despliegues
— escalada horizontal para amenazar los intereses de EE. UU. o europeos en otras
regiones, como Oriente Medio
— colocacion 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 politicos occidentales.

Un despliegue de fuerzas principalmente terrestres a Europa del Este, aunque de tamafio
sustancial, no amenazaria por si solo la seguridad del régimen ruso o los sistemas de mando
y control. Sin embargo, si dicho despliegue se acompafiara del fortalecimiento de otras
capacidades, como sistemas de defensa contra misiles mas robustos o misiles de alcance
intermedio de la OTAN, podria ocurrir una respuesta rusa mads precipitada si estas cosas
juntas se percibieran como una sefial 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 EXITO

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
multiples beneficios, incluida una mayor disuasion y mayores capacidades para operaciones
de contingencia en regiones cercanas, con un riesgo relativamente bajo. Es probable que
Estados Unidos se enfrente a menos obstaculos politicos para aumentar sus propias fuerzas
en los paises de Europa Occidental. Incentivar grandes aumentos en el gasto europeo de
defensa de los miembros de la OTAN probablemente resultaria mucho mas dificil, pero
incluso los aumentos relativamente modestos de los miembros con grandes economias,
como Alemania, podrian 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 mas grandes de la OTAN
podrian 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
anexion de Crimea por parte de Rusia y la invasion 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
paises aun podrian 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,
podrian 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 violaria sus interpretaciones de la Ley de
Fundacion de Rusia de la OTAN, que podrian ser reacios a abandonar.

Tales despliegues, en particular de las fuerzas estadounidenses, tendrian el potencial de
extender a Rusia aumentando las percepciones de las amenazas de Moscu e incentivando un
mayor gasto militar ruso. Sin embargo, los despliegues a gran escala en las fronteras de Rusia
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también aumentarian 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 Balticos también
correrian el riesgo de ser abrumadas por un ataque ruso concertado antes de que pudiera
llegar el socorro. No esta claro que la ampliacién de Rusia de esta manera, a costa de una
mayor inestabilidad en la relacién estratégica mas 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 disuasion, podria decirse que mas fuerzas terrestres de la OTAN en Europa se utilizarian
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 llevé a cabo por ultima vez ejercicios militares a gran escala en Europa cerca del
final de la Guerra Fria. El mayor de estos ejercicios, el ejercicio anual de Retorno de Fuerzas
a Alemania (REFORGER), demostré 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
disefiados para practicar y refinar la estrategia de EE. UU. de proporcionar diez divisiones a
la OTAN en un plazo de diez dias con cierta cantidad de indicaciones claras y advertencias.
Los ejercicios de REFORGER alcanzaron un tamafio maximo 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 invasién soviética de Alemania Occidental.®® En
su apogeo, los ejercicios costaron mas de $100 millones y causaron dafios a la propiedad
privada en las areas de Alemania Occidental donde se realizaron los ejercicios que sumaron
millones de ddlares adicionales.3! Después del final de la Guerra Fria, el valor asignado a estos
ejercicios disminuyeron rapidamente, y el Ultimo ejercicio REFORGER, mucho mas pequefio,
se llevd a cabo en 1993.32 Desde entonces, no se han realizado ejercicios de la OTAN de tal
escala en el continente. En 2013, el ejercicio mas grande de la OTAN fue Steadfast Jazz, que
incluyd a aproximadamente 6000 personas y fue el ejercicio mas grande de la OTAN en varios

afios.33
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Desde la invasion rusa de Ucrania en 2014, los Estados Unidos y la OTAN han comenzado
a realizar ejercicios mas grandes en Europa con mas frecuencia. En 2015, Trident Juncture
involucré a 36.000 efectivos que operaban en Italia, Espafia y Portugal.3* En 2016, el ejercicio
Anakonda liderado por los polacos involucré a 31.000 soldados, incluidos aproximadamente

30 ), David Lashlee y James H. Robinson, "Tactical Mobility Modeling for REFORGER 87", Photogrammetric Engineering and
Remote Sensing, Vol. 58, No. 8 de agosto de 1992, p. 1223.

31 Michael R. Gordon, "EE. UU. El juego de guerra en Alemania Occidental se cortara", New York Times, 14 de diciembre de 1989;
EE. UU. Oficina General de Contabilidad, Las simulaciones informaticas pueden mejorar el entrenamiento de mando en ejercicios a
gran escala, Washington, D.C., Informe al Presidente, Subcomité de Preparacion, Comité de Servicios Armados, Camara de
Representantes, GAO/NSIAD-91-67, enero de 1991, p. 34.

32 Anne Applebaum, "La préxima misién de la OTAN", Washington Post, 23 de noviembre de 2010; Patrick D. Allen, Soporte de
simulacion de ejercicios a gran escala: Un estudio de caso de REFORGER, Santa Mdnica, California: RAND Corporation, R-4156-A,
1992, pp. 2-3.

3 0TAN, "Se pone en marcha el ejercicio de jazz firme de la OTAN", 2 de noviembre de 2013; lanJ. Brzezinskiy Nicholas Varangis,
"The NATO-Russia Exercise Gap", Consejo Atlantico, 23 de febrero de 2015. Cabe sefialar que el ejercicio Joint Warrior organizado
en el Reino Unido era aproximadamente el doble del tamafio de Steadfast Jazz, aunque todavia era mucho mas pequefio en escala
que los principales ejercicios de la Guerra Fria.

34 OTAN, "La coyuntura tridente muestra que las capacidades de la OTAN 'estén reales y listas"", 4 de noviembre de 2015.
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14.000 soldados estadounidenses, y demostrd la interoperabilidad de las capacidades
convencionales entre 24 paises.3®> Ese mismo afio, la OTAN y los estados miembros de la
OTAN realizaron aproximadamente 240 ejercicios de varios tamafios.3® Si bien este aumento
en la actividad marca una clara inversién de la tendencia posterior a la Guerra Fria, el tamafio
de estos ejercicios permanece muy por debajo de los niveles de la Guerra Fria y por debajo
de actividades rusas comparables.
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Rusia ha aumentado drasticamente la escala de sus ejercicios militares en la ultima
década. En 2009, el ejercicio Zapad-2009, el mayor ejercicio ruso desde la disolucién de la
Unidn Soviética, involucrd aproximadamente 12.500 soldados.?” Sin embargo, en 2014, Rusia
ejecutd el ejercicio Vostok-2014, que involucrd a unos 155.000 efectivos.3® En estos y otros
ejercicios recientes, las fuerzas rusas practicaron la movilizacién y el combate de alto nivel,
incluida la integracion de las fuerzas de armas nucleares.?®* Ademas, Rusia lleva a cabo
ejercicios “rapidos” considerables, que a veces involucran hasta 50,000 soldados, ejecutados
con poco o nada de esfuerzo. sin previo aviso.*° Estos ejercicios son quizas los que mas
preocupan a la OTAN porque, en una crisis, pueden ser dificiles de distinguir de los
preparativos para un ataque ruso real.*! Si bien el Tratado CFE requeria la notificacion previa
de tales ejercicios, Rusia suspendié su participacion en el tratado en 2007.#> 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 notificacidn e inspeccidn descrito en el
Tratado CFE tenia la intencién de proporcionar.*?

Varios analistas han pedido a los Estados Unidos y a la OTAN que reanuden los ejercicios
en Europa que son mucho mas sélidos.** Estos ejercicios podrian ayudar a sefialar un fuerte
compromiso de Estados Unidos y la OTAN con la defensa de los miembros del flanco oriental
de la OTAN vy lograr beneficios practicos como la reduccidn de los tiempos de movilizacién 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 podrian extender a Rusia alentando a
Moscu a aumentar el tamafio de sus propios ejercicios, cambiar su postura nacional (incluida
la construccion de nuevas instalaciones de base) y aumentar el gasto militar y las inversiones
de manera que lo ayuden a contrarrestar las capacidades que estd ejerciendo la OTAN.

A continuacion, evaluamos los posibles beneficios y riesgos de un retorno a ejercicios mas
grandes de la OTAN en Europa. Si bien la OTAN podria optar por realizar cualquier nimero
de ejercicios diferentes para practicar o demostrar diferentes capacidades, hay al menos
cuatro caracteristicas importantes de estos ejercicios que podrian variar razonablemente y
afectar los beneficios y riesgos involucrados.

35 Alex Duval Smith, "Los paises de la OTAN comienzan el juego de guerra mas grande de Europa del Este desde la Guerra Fria",
The Guardian, 6 de junio de 2016.

36 OTAN, "Ejercicios clave de la OTAN y aliados", Bruselas, hoja informativa, julio de 2016.

37 Johan Norberg, Entrenamiento para luchar: Los principales ejercicios militares de Rusia 2011-2014, Estocolmo: Agencia Sueca
de Investigacion de Defensa (FOI), diciembre de 2015, p. 11.

38 Norberg, 2015, p. 12.

3% Norberg, 2015, pp. 33, 42, 61.

40 |an J. Brzezinski y Nicholas Varangis, "La brecha de ejercicios OTAN-Rusia... Entonces, ahoray 2017", Consejo Atlantico, 25 de
octubre de 2016.

41 Keir Giles, las "nuevas" herramientas de Rusia para hacer Frente a Occidente: Continuidad e innovacion en el ejercicio del
poder de Moscu, Londres: Chatham House, marzo de 2016, p. 68.

42 En 1999 se negocid un reemplazo para el Tratado CFE (sobre el que Rusia estd entusiasmada), pero los miembros de la OTAN
se han negado a ratificarlo hasta que Rusia retire sus tropas de las zonas de conflicto congeladas en Moldavia y Georgia. Véase
Richard Weitz, "Global Insights: As NATO and Russia Argue, CFE Treaty Gathers Dust", World Politics Review, 30 de julio de 2013.

43 Mika Hayashi, "Suspension de ciertas obligaciones del Tratado CFE por parte de los aliados de la OTAN: Examen de la respuesta
a la suspension unilateral del Tratado de 2007 por parte de Rusia", Journal of Conflict and Security Law, Vol. 18, No. 1, 2013, pp.
133-134.

4 Hicks et al., 2016, p. 41; Brzezinski y Varangis, 2015; Robert Bateman, "La muestra de fuerza de Estados Unidos hacia Rusia
ha cambiado. Asi Es Como", Esquire, 10 De Enero De 2017.
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En primer lugar, se podrian llevar a cabo ejercicios mds grandes de la OTAN con un nimero
mayor o menor de tropas estadounidenses desplegadas en Europa para la ocasién. Un gran
numero de tropas, con fines ilustrativos, aproximadamente una divisién, desplegadas desde
los Estados Unidos especificamente para los ejercicios se asemejarian a la experiencia
REFORGER de la Guerra Fria y ayudarian a los Estados Unidos a demostrar y racionalizar su
capacidad para desplegar fuerzas en Europa mas rdpidamente. También seria bastante
costoso y, dependiendo del tamafo, podria tensar la fuerza general o limitar su
disponibilidad para otras contingencias, al menos a los niveles de preparacidn 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 délares, no ajustados por la
inflacion.*® Los costos de la participacion de los Estados Unidos en un futuro ejercicio a gran
escala de la OTAN variarian ampliamente, dependiendo de si el equipo que las tropas
estadounidenses usarian ya estaba presente en Europa o tendria que La primera opcidn seria
mas barata; la segunda proporcionaria mas beneficios para probar los requisitos logisticos
para implementaciones mas rapidas en una crisis. Estados Unidos también podria aumentar
sustancialmente las fuerzas que despliega permanentemente en Alemania, y luego emplear
a esas fuerzas en ejercicios regulares en otras partes de Europa.

En segundo lugar, los ejercicios mds grandes de la OTAN podrian implicar la movilizacién
masiva de las fuerzas de reserva europeas o de las fuerzas activas que generalmente se
mantienen en estados de preparacion mas bajos. Por ejemplo, Estonia movilizd
practicamente todo su componente de reserva de 13.000 soldados para el ejercicio Siil
(Hedgehog) en 2015.% El ejercicio, llevado a cabo con las fuerzas de EE. UU. y otras fuerzas
de la OTAN, demostrd la capacidad y la voluntad de Estonia de movilizar a sus fuerzas de
reserva y, a pesar del pequeiio tamafio de la poblacion de Estonia, Los ejercicios que
implicaron una intensidad de esfuerzo similar de Polonia o Alemania podrian generar un gran
nimero de fuerzas y demostrar un mayor compromiso politico de esos paises con la
seguridad colectiva de la OTAN de lo que Rusia podria percibir actualmente.

En tercer lugar, los ejercicios mas grandes de la OTAN podrian llevarse a cabo en una serie
de lugares diferentes: los Estados Balticos, Polonia, Rumania o Europa Occidental. Los
planificadores deben tener en cuenta los factores logisticos y operativos al elegir donde
realizar los ejercicios. Si bien los enlaces de infraestructura y transporte estan generalmente
mas desarrollados en Europa Occidental, la regién también estd mds abarrotada que los
Estados balticos, que estdn menos densamente poblados y ofrecen mas espacio, y un espacio
aéreo mas abierto, para las maniobras militares. Si un ejercicio se centrara en la movilizacién
a gran escala de fuerzas de un pais en particular (como Polonia o Alemania), seria légico que
el ejercicio se llevara a cabo en ese pais o cerca de él. Sin embargo, mas alld de estas
preocupaciones pragmaticas, la ubicacion elegida para el ejercicio también se puede utilizar
para enviar una sefial a Rusia. Es probable que un ejercicio a gran escala realizado en Letonia
envie una sefial diferente de determinacidn (y potencialmente, de amenaza) que la realizada
en Alemania o el Mediterraneo (la ubicacidn de Trident Juncture en 2015). Es probable que
los ejercicios en Polonia o Rumania constituyan un término medio en este sentido.

En cuarto lugar, los ejercicios mas grandes de la OTAN podrian demostrar una serie de
diferentes actividades y capacidades militares. Estos ejercicios podrian variar en la medida
en que practiquen el logro de diferentes objetivos operativos, incluidos los que son de
naturaleza defensiva y ofensiva. También podrian integrar las capacidades nucleares en su
disefio y planificacién. Las diferentes capacidades ejercidas podrian enviar sefiales muy
diferentes a Rusia con respecto a los tipos de actividades que la OTAN anticipa que sus
fuerzas llevarian a cabo en caso de un conflicto en Europa.

45 EE. UU. Oficina General de Contabilidad, 1991, pp. 17, 34.
46 Sam Jones, "Miles Participan en los Juegos de Guerra de Estonia", Financial Times, 13 de mayo de 2015.
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BENEFICIOS Y RIESGOS POTENCIALES

Los ejercicios mas grandes y frecuentes de la OTAN en Europa podrian ayudar a aumentar
la percepcion rusa de la capacidad y la determinacion de la Alianza para defender a sus
miembros del flanco oriental. Como se discutié anteriormente en este capitulo, 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 Balticos y Polonia. Ademas, la capacidad de la OTAN
para movilizar y desplegar fuerzas de seguimiento adicionales rdpidamente durante una crisis
es actualmente bastante limitada. Si bien la OTAN podria abordar estas desventajas
cambiando su postura o aumentando las capacidades de sus miembros del flanco oriental,
como ya se ha seialado, también podria abordarlas aumentando la capacidad de la Alianza
para desplegar las fuerzas existentes en la regién mas rdpidamente. Los ejercicios militares a
gran escala que practican precisamente tales despliegues podrian ayudar a mejorar esta
capacidad.

La participacién de un gran nimero de tropas estadounidenses estacionadas fuera de
Europa, en particular fuerzas mas pesadas, seria Util en este sentido si su participacién
regular pudiera construir y demostrar una capacidad de movilizacién y despliegue rapidos,
en el orden de varias semanas. Se podria lograr un efecto similar aumentando
sustancialmente las fuerzas estadounidenses estacionadas permanentemente en Alemania
y manteniendo estas fuerzas a un alto nivel de preparacion y disponibilidad para participar
en los ejercicios de la OTAN. La movilizacién exitosa de un gran niumero de fuerzas miembros
europeas de la OTAN para participar en ejercicios seria un indicador especialmente
importante de la capacidad de paises como Alemania o Polonia, dada la mejora que esto
representaria con respecto a los niveles de preparacién actuales. La celebracion de tales
ejercicios en los Estados Balticos o Polonia probablemente proporcionaria la evidencia mas
clara a Rusia de la capacidad de la OTAN para defender esos paises, 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 podrian producir un efecto similar.

Los ejercicios a gran escala de la OTAN en Europa también enviarian una fuerte sefal de
compromiso de la Alianza y la determinacién de mantener el Articulo V. Los ejercicios
militares son costosos y requieren mucho tiempo de planificar y ejecutar; por lo tanto, sirven
para demostrar el compromiso de los paises participantes con la defensa de los paises
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 determinacion 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 politicos, los ejercicios militares a gran escala pueden ayudar a reducir
o eliminar la duda sobre si las garantias de seguridad colectiva de la OTAN se mantendrian,
lo que a su vez fortaleceria la disuasion.

La amplia participacion de EE. UU. en tales ejercicios es probablemente un requisito para
gue estos ejercicios se vean como creibles 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 podria lograrse con una sélida participacidén europea. La voluntad alemana
de movilizarse y responder a un ataque contra un miembro de la OTAN, por ejemplo, es
probablemente mas dudosa que la voluntad de los Estados Unidos.#” Un compromiso

47En una encuesta de la primavera de 2017, el 53 por ciento de los alemanes dijo que Alemania no deberia usar la fuerza militar

para defender a un aliado de la OTAN que se involucrd en una grave confrontaciéon militar con Rusia. La cifra de EE. UU., por el
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demostrado de participar en los ejercicios de la OTAN a una escala mucho mayor por parte
de paises con grandes capacidades terrestres potenciales, como Alemania, Francia, Italia, el
Reino Unido y Polonia, podria tener un efecto dramatico La ubicacién de los ejercicios
también podria mejorar la credibilidad de la Alianza. Los ejercicios realizados en los Estados
balticos o Polonia sefialarian claramente el compromiso de la Alianza con la defensa de esos
estados. Los ejercicios celebrados en otros lugares, como Europa occidental o meridional,
probablemente enviarian una sefial mds débil de compromiso a los miembros del flanco
oriental de la OTAN, pero aun asi podrian tener valor, dependiendo del tamafo y las
capacidades de los ejercicios. Los ejercicios que simulan de manera mas realista la defensa
contra un ataque ruso probablemente demostrarian un mayor compromiso con la defensa
colectiva que los centrados en la logistica, la contrainsurgencia u otras capacidades de la
OTAN que podrian utilizarse en diferentes contextos.

Si bien el principal beneficio de volver a los ejercicios a gran escala en Europa
probablemente seria mejorar la disuasion de la OTAN, es posible que tales ejercicios también
se puedan utilizar para extender Rusia. Los ejercicios mas grandes de la OTAN, especialmente
si se llevan a cabo cerca de las fronteras de Rusia, representarian un desafio politico para
Rusia y probablemente provocarian una respuesta. Si bien Rusia ya realiza sus propios
ejercicios regulares a gran escala, estos podrian aumentar en frecuencia y, potencialmente,
en tamano, ambos son medidas costosas. Rusia también podria interpretar estos ejercicios
de la OTAN como un aumento en las capacidades efectivas de la OTAN en la regién 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 podrian adoptar las mayores inversiones militares rusas en
respuesta es dificil de predecir y probablemente se veria afectada por un analisis operativo
ruso de las capacidades que la OTAN habia demostrado, pero la respuesta podria ser
sustancial. Sin embargo, si los ejercicios mds grandes de la OTAN tuvieran éxito en extender
Rusia de esta manera, probablemente reflejaria el aumento de los temores rusos sobre un
posible ataque de la OTAN, que conllevaria riesgos sustanciales.

La capacidad de la OTAN para desplegar fuerzas sustanciales en las fronteras de Rusia
rapidamente podria representar una amenaza para Rusia de al menos tres maneras. En
primer lugar, los ejercicios militares a gran escala y altamente publicos, especialmente en el
extranjero cercano a Rusia, representarian un claro desafio politico para un régimen que ha
apostado cada vez mas su legitimidad en el restablecimiento de Rusia como una gran
potencia con un papel dominante en esa drea. En segundo lugar, una mayor movilizacion de
la OTAN y capacidades de refuerzo podria indicar un posible desafio a la capacidad de Rusia
para intervenir sin oposicidon en los estados vecinos donde Rusia tiene intereses vitales, como
Ucrania, Bielorrusia y Georgia, especialmente si eso se hace explicito 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 practica para un ataque militar contra un miembro de la OTAN,
Rusia podria percibir los ejercicios a gran escala de la OTAN como una intencion y voluntad
de la Alianza de considerar operaciones ofensivas contra el territorio ruso en ciertas
circunstancias. Estas preocupaciones rusas probablemente aumentarian en relacién 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 podria practicar esencialmente las mismas capacidades que uno disefiado para
prepararse para una invasién de un pedazo de territorio ruso, como Kaliningrado.

contrario, fue del 31 por ciento. Bruce Stokes, "La imagen de la OTAN mejora a ambos lados del Atlantico", Pew Research Center,
Global Attitudes and Trends, 23 de mayo de 2017.
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Si Rusia percibiera una clara amenaza a su seguridad por los ejercicios a gran escala de la
OTAN, podria comportarse de varias maneras que podrian afectar negativamente a los
intereses de EE. UU. y la OTAN. En el peor de los casos, Rusia podria percibir erroneamente
un ejercicio de la OTAN como un preludio a la guerra y decidir atacar primero. El ejercicio
Able Archer de 1983 demuestra cdmo un ejercicio que practicaria los pasos que precederian
al uso de armas nucleares y emprendido en un momento de mayores tensiones (en parte
debido al despliegue inminente de misiles Pershing Il de alcance intermedio a Europa) podria
crear incertidumbre en Rusia con respecto a si un ejercicio de la OTAN fue parte de un primer
ataque contra su liderazgo.*® Incluso si la inteligencia rusa las fronteras de los miembros del
flanco oriental de la OTAN o la busqueda de otros medios de escalada entre dominios. En la
seccidén anterior sobre posibles cambios de postura de la OTAN se incluye una discusion mas
completa de las posibles respuestas rusas a una mayor percepcion de la amenaza por parte
de la OTAN.

Un riesgo potencial que Rusia podria exacerbar merece una cuidadosa consideracién. Los
ejercicios anteriores de REFORGER fueron finalmente reducidos y cancelados no solo porque
la Guerra Fria termind, 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 dafios sustanciales a la propiedad privada y publica y
un mayor riesgo o tasa de accidentes que involucran a civiles. Estos factores podrian socavar
el apoyo local popular a la OTAN y sus actividades, y Rusia sin duda tomaria medidas para
fortalecer esta percepcion 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 seria mayor en areas de mayor densidad de
poblacién, y donde la percepcion de la necesidad de los ejercicios era menor: por ejemplo, la
celebracion de ejercicios de la OTAN a gran escala en una Alemania densamente poblada
probablemente implicaria mayores riesgos politicos para el apoyo de la Alianza que en
Estonia o Letonia mas escasamente pobladas, donde

PROBABILIDAD DE EXITO

Llevar a cabo ejercicios militares mds grandes y frecuentes en Europa, particularmente
con la participacién 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 ubicacion de los
ejercicios y las capacidades que incluyen presentan compensaciones para la Alianza entre la
demostracion de la capacidad y la determinacién de defender a los miembros
potencialmente vulnerables del flanco oriental y la amenazar a Rusia de una manera que
podria producir una reaccién no deseada o precipitada. Es probable que el apoyo de los
miembros de la OTAN para estos ejercicios sea mayor en los paises que perciben una mayor
amenaza para su propio territorio desde Rusia, aunque podria decirse que la participacion a
gran escala de los miembros de la OTAN de Europa Occidental que tienen un mayor potencial
militar seria la mas beneficiosa para la Alianza si se pudiera realizar. Se deben considerar los
costos financieros, al igual que la posibilidad de que el dafio 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 mds grandes de la OTAN que
estan cuidadosamente disefiados para tener en cuenta las posibles compensaciones que
beneficien a la Alianza parece claro.

48 Dmitry Dima Adamsky, "La crisis nuclear de 1983: Lecciones para la teoria y la practica de la disuasidén", Journal of Strategic

Studies, Vol. 36, No. 1, 2013, pp. 26-30; Gordon Barrass, "Able Archer 83: ¢ Qué estaban pensando los soviéticos?" Supervivencia,
Vol. 58, No. 6, 2016, pp. 19-21.
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Si bien la capacidad de estos ejercicios para contribuir a la disuasion parece relativamente
sencilla, su capacidad para extender significativamente Rusia sin reacciones adversas podria
ser mas dificil 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 cdmo 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 podrian 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 podrian no valer los beneficios marginales de ampliar ain
mas 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 firmd en 1987 en el pinaculo de los esfuerzos de control de armas entre
los Estados Unidos y la Unidn Soviética al final de la Guerra Fria.*® El tratado promete a las
partes a eliminar de sus arsenales todos los misiles terrestres con alcances maximos entre
500 km y 5.500 km, asi como sus lanzadores.”® Ambas partes temian que los misiles de este
alcance fueran desestabilizadores, lo que permitiria ataques rapidos en Londres o Moscu y
proporcionaria a los lideres solo unos minutos para decidir si tomar represalias masivas.>! Los
soviéticos fueron los primeros en introducir misiles de alcance intermedio en Europa a fines
de la década de 1970, lo que generd una gran preocupacion dentro de la OTAN y los paises
europeos de que los misiles lanzados desde territorio soviético podrian usarse para atacar
objetivos en Europa con poca advertencia.’? A falta de sus propios misiles de alcance
intermedio en Europa, Estados Unidos tendria la opcidn de no responder en especie o tomar
represalias con misiles de largo alcance lanzados desde su propio suelo, lo que podria resultar
en un contraataque soviético Los europeos temian que, en una crisis, Estados Unidos no
pudiera "cambiar 'Nueva York por Bonn'"'.>® Por el contrario, una vez que los misiles
estadounidenses de alcance intermedio, como Pershing Il, se introdujeron en Europa en
1983, los lideres soviéticos se volvieron mas motivados para llegar a un acuerdo negociado
sobre las armas, tal vez preocupados de que estos misiles pudieran usarse para ejecutar
ataques rapidos de "decapitacion" contra el liderazgo soviético y los sistemas de mando y
control.>*

El Tratado INF elimind con éxito 2.692 misiles (1.846 del arsenal soviético y 846 del arsenal
estadounidense) y se convirtio en una piedra angular de la arquitectura de control de armas
entre Estados Unidos y Rusia después de la Guerra Fria.>®> Aunque es inusual en su alcance
(prohibicion de toda una clase de armas de los arsenales de las dos partes), el tratado
también se limitd de dos En primer lugar, solo aborda misiles y lanzadores terrestres; los

4 Para obtener una visién general del contexto histérico, véase Ulrich Kiihn y Anna Péczeli, "Rusia, OTAN y el Tratado INF",

Estudios Estratégicos Trimestrales, primavera de 2017.

%0 Estados Unidos de América y la Unién de Republicas Socialistas Soviéticas, 1987.
51 Woolf, 2017.

52 Woolf, 2017c, p. 5.

53 Woolf, 2017c, p. 5.

54 Woolf, 2017c, p. 28.

55 Kiihn y Péczeli, 2017, p. 70.
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misiles de alcance intermedio lanzados desde plataformas maritimas o aéreas no se ven
afectados. En segundo lugar, el tratado era bilateral, cubria solo a los Estados Unidos vy la
Union 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.>®
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Durante anos, algunos criticos 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 podrian desarrollar misiles de alcance
intermedio, como China, Irdn o Corea del Norte.>” Desde el fuerte declive de misil (GLCM).>8
Dado que Rusia ya posiblemente estd engafiando al Tratado INF, vale la pena considerar si
Estados Unidos podria ser capaz de extender Rusia abandonando el tratado y exigiendo a
Rusia que se adapte a la reintroduccién de misiles de alcance intermedio basados en tierra
en el arsenal de los Estados Unidos.

BENEFICIOS POTENCIALES, RIESGOS Y PROBABILIDAD DE EXITO

Hay varias variaciones diferentes de esta medida de politica que vale la pena evaluar. En
primer lugar, los Estados Unidos podrian participar en la I+D de una nueva clase de GLCM de
gama intermedia sin desplegar realmente dichas armas, sefalando asi a Moscu que estaba
considerando abandonar el Tratado INF sin dejar de cumplir. En segundo lugar, los Estados
Unidos podrian 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
podrian retirarse del tratado y desplegar misiles de alcance intermedio previamente
prohibidos en Europa.> Estos misiles también podrian desplegarse de varias maneras, con
sede en Europa Oriental o Occidental, restringidos solo a cargas utiles convencionales o con
el potencial de transportar ojivas nucleares. Si bien estas diferentes opciones tienen algunos
beneficios y riesgos en comun 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 maximo aproximado de misiles de corto alcance que son compatibles con INF
disparados desde territorio ruso

6 Para los Estados Unidos, al menos, la primera limitacién reduce la segunda limitacién debido al nimero sustancial de
plataformas de lanzamiento maritimas y aéreas de EE. UU. para misiles de alcance intermedio. Para una discusién sobre las posibles
preocupaciones sobre los efectos del Tratado INF en la situacion estratégica de EE. UU. en comparacidn con China, véase Jacob
Heim, ¢ Misiles para Asia? La necesidad de un andlisis operativo de EE. UU. Misiles balisticos de teatro en el Pacifico, Santa Mdnica,
California: RAND Corporation, RR-945-A, 2016.

57 John R. Bolton y Paula A. DeSutter, "Un Tratado de Misiles de la Guerra Fria que nos estd haciendo dafio", Wall Street Journal,
15 de agosto de 2011.

%8 Michael R. Gordon, "Rusia despliega misiles, violando el tratado y desafiando a Trump", New York Times, 14 de febrero de
2017a. Véase también EE. UU. Departamento de Estado, Adherencia y cumplimiento de los acuerdos y compromisos de control de
armamentos, no proliferacién y desarme, Washington, D.C., julio de 2014.

9 Se excluye una posible cuarta opcion, retirarse formalmente del Tratado INF sin desplegar nuevos sistemas de armas, sobre
la base de que parece ser claramente la peor de todos los mundos: incurrir en costos diplomaticos sustanciales sin ningtin beneficio
estratégico y, de hecho, costos potenciales suponiendo que Rusia acogeria con satisfaccién la oportunidad de desplegar
unilateralmente estos sistemas.
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Sin embargo, antes de hacerlo, dos puntos de informacién de antecedentes seran utiles
para fundamentar el andlisis. En primer lugar, es importante entender la geografia
estratégica. La figura 8.2 muestra el alcance maximo aproximado de los misiles terrestres de
corto alcance disparados desde territorio ruso segun lo permitido por el Tratado INF.

Cuando se negocid el Tratado INF cerca del final de la Guerra Fria, la Unién Soviética pudo
basar misiles de corto alcance mds adelante en los paises miembros del Pacto de Varsovia, lo
gue permitid apuntar rdpidamente a mas 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 Fria y la disoluciéon del Pacto de Varsovia (y la
adhesién de muchos antiguos miembros del Pacto a la OTAN), los limites del Tratado INF han
colocado cada vez mas territorio de la OTAN (incluidas la mayoria 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 geografia se ha vuelto menos
favorable porque gran parte de Europa del Este ha cambiado esencialmente de bando en la
ecuacion geografica. La mayor parte de las fuerzas de la OTAN hoy en dia permanecen
estacionadas fuera del alcance de los misiles rusos de corto alcance, mientras que se podria
llegar a muchos sitios clave en Rusia utilizando misiles de corto alcance estacionados en
Polonia o los Estados Balticos.®® Esta geografia sugiere que un Tratado INF respetado por
ambas partes tiene beneficios sustanciales para la OTAN en Europa.

Esta relativa favorabilidad del Tratado INF para la OTAN también se puede ver en la
segunda informacidon de fondo importante: la disponibilidad de plataformas de lanzamiento
alternativas en el mar y el aire para misiles de alcance intermedio. Aqui, Estados Unidos
disfruta de una ventaja sustancial sobre Rusia.la figura 8.3 muestra el numero de
plataformas navales de superficie y subsuperficiales capaces de disparar LACM que los
estados clave han poseido con el tiempo.©?

Figura 8.3
Numero de plataformas navales capaces de diar misiles de crucero de ataque terrestre,
1989-2015

80 Cabe sefialar que la OTAN no basa misiles balisticos de corto alcance en la region del Baltico, y si lo hiciera, Rusia

probablemente veria el despliegue como un paso muy escalador.

51 Los misiles de alcance intermedio podrian incluir misiles de crucero o misiles balisticos. En la actualidad, sin embargo, los

misiles balisticos desplegados por los Estados Unidos y Rusia, como Minuteman Ill o Trident Il, tienen un alcance mas largo. Por lo
tanto, esta seccion tratara sobre la capacidad de lanzar misiles de crucero de alcance intermedio.
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Como muestra esta cifra, los Estados Unidos y la OTAN histéricamente han disfrutado de
un casi monopolio sobre esta capacidad. Si bien esta ventaja se ha erosionado en los ultimos
afios, gran parte se ha debido a los avances en Asia. Hasta 2015, Rusia siguié poseyendo
relativamente pocas plataformas con las que lanzar LACM, por la escasez particularmente en
plataformas de superficie.®? Esto contrasta con las inversiones masivas que ha realizado en
misiles y sistemas de artilleria basados en corto alcance.® Las plataformas aéreas capaces de
lanzar misiles de crucero de alcance intermedio estan distribuidas de manera mas
equitativa.®* Estados Unidos y Rusia tienen una paridad aproximada en el nimero de
bombarderos capaces de lanzar LACM de alcance intermedio.®® No obstante, el patrén
general es claro: Estados Unidos y la OTAN son mucho mas capaces de lanzar misiles de
alcance intermedio desde otras plataformas no prohibidas por la OTAN. el Tratado INF de lo
gue es Rusia.®®
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DESARROLLAR MISILES, PERO NO DESPLEGARLOS

Una opcidn que Estados Unidos podria buscar seria desarrollar nuevos misiles nucleares
de alcance intermedio, pero no desplegarlos realmente. A principios de 2017, la Ley de
Preservaciéon del Tratado INF se introdujo en el Congreso con la intencién declarada de
perseguir este objetivo.®” La 1+D en nuevos misiles nucleares de alcance intermedio no es una
violacion del Tratado INF.%8 La legislacidon de 2017 asigné $100 millones en el afio fiscal 2018
para I+D de un sistema de misiles nucleares de alcance intermedio lanzado desde tierra de

62 Cabe sefialar que, si bien Estados Unidos ha eliminado su capacidad de lanzar LACM con armas nucleares desde plataformas
navales, limitandose ahora a las ACM convencionales, un nimero limitado de plataformas navales rusas conserva esta capacidad
nuclear. Ver Kristensen, 2012, pp. 53, 57.

63 Shlapak y Johnson, 2016, pp. 5-6.

54 Vale la pena sefialar que la mayoria de las plataformas maritimas y aéreas también son capaces de lanzar armas nucleares y,
por lo tanto, estan controladas por el Nuevo Tratado START. Ver Amy F. Woolf, El nuevo tratado START: Limites centrales y
disposiciones clave, Servicio de Investigacion del Congreso, R41219, 1 de febrero de 2017a.

551ISS, 2016.

% La disparidad en las plataformas de lanzamiento estd impulsada en gran medida por factores estratégicos y econémicos,
aunque el Nuevo Tratado START tiene alguna relacidn con el tema. Bajo New START, Estados Unidos y Rusia estén restringidos a 700
lanzadores desplegados capaces de entregar armas nucleares estratégicas. La mayoria de los lanzadores que Estados Unidos y Rusia
han elegido para contar en contra de sus limites en virtud del tratado, incluidos los silos de los ICBM, los lanzadores mdviles y los
submarinos de misiles balisticos, no se utilizarian para lanzar LACM u otros misiles de alcance intermedio porque hacerlo restaria
las capacidades nucleares estratégicas del estado. Se ha retenido un nimero menor de bombarderos estratégicos capaces de
transportar armas nucleares en ambos lados, y algunos de estos bombarderos son capaces de transportar LACM. Sin embargo, con
respecto a los misiles de crucero de alcance intermedio lanzados en el mar, los Estados Unidos han optado por desplegarlos desde
submarinos que no son capaces de transportar también misiles balisticos de largo alcance, lo que significa que no estdn sujetos a
las limitaciones de las plataformas de lanzamiento en New START y no cuentan para la cuota de lanzadores desplegados por Estados
Unidos. Ver: Woolf, 20173, pp. 20-21.

87 Thomas Karako, "Cémo evitar que Rusia engafien el Tratado de Misiles", The Hill, 28 de febrero de 2017.

%8 Estados Unidos de América y la Unién de Republicas Socialistas Soviéticas, 1987.
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EE. UU. y S400 millones para el desarrollo de capacidades defensivas, como sistemas de
defensa antimisiles disefiados para limitar la efectividad de misiles nucleares rusos lanzados
desde tierra. misiles nucleares de alcance intermedio.?® El progreso hacia el desarrollo de un
misil que Estados Unidos podria hacer sin dejar de cumplir con el tratado seria bastante
limitado. Por ejemplo, incluso el lanzamiento de un sistema prototipo probablemente
constituiria una violacidn del tratado. La intencidén declarada de esta politica 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
balisticos, que duplicarian 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
alentarian a Rusia a volver a cumplir con el tratado.”®
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Un beneficio potencial de tal politica es que podria extender a Rusia fomentando una
mayor inversidn en costosas defensas contra misiles o en el endurecimiento y la distribucién
de sus propios sistemas de mando y control para abordar los temores de que los misiles
balisticos nucleares de alcance intermedio de la OTAN puedan ser utilizados en un ataque de
decapitacion. Rusia actualmente tiene capacidades limitadas de defensa de misiles.”* 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 podria
nacer de buena gana. Una arquitectura de defensa antimisiles estadounidense mas
desarrollada en Europa, esta vez dirigida a las capacidades rusas, en lugar de iranies, también
podria persuadir a Rusia de invertir en 1+D de nuevos sistemas disefiados para derrotar a
estas defensas.”?
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El principal riesgo de tal politica es que Rusia no reaccione a las sefiales de EE. UU. de la
manera deseada. En lugar de volver al cumplimiento del Tratado INF, Rusia podria interpretar
a EE. UU. La I+D como seiial de que Estados Unidos se estd preparando para violar o retirar
unilateralmente el tratado, de la manera en que lo hizo en 2002 con el Tratado ABM.”3 Las
garantias de EE. UU. de que tiene la intencidon de desarrollar nuevas armas pero no
desplegarlas mientras Rusia modifique su comportamiento simplemente podrian no ser
creibles 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 podrian
modificarse rapidamente para disparar LACM de alcance intermedio "Tomahawk".”

El desarrollo de estos nuevos misiles probablemente desencadenaria una fuerte
respuesta rusa, pero podria no ser el deseado de invertir en costosas capacidades de defensa
contra misiles. Rusia podria decidir que el desarrollo de un sistema eficaz de defensa contra

59 EE. UU. Camara de Representantes, Resolucion 1182, para exigir ciertas acciones con respecto al incumplimiento del Tratado
INF por parte de la Federacidn de Rusia, y para otros fines, 16 de febrero de 2017.

70 Esto refleja aproximadamente la estrategia de EE. UU. para convencer a la Unién Soviética de que acepte el Tratado INF en
primer lugar. Los soviéticos inicialmente disfrutaron de una clara ventaja en los misiles de alcance intermedio en Europa y se
resistieron a los argumentos de EE. UU. de que eran desestabilizadores y deberian ser eliminados. No fue hasta después de que
Estados Unidos introdujera los misiles balisticos Pershing Il en Europa en 1983 que la posicién soviética cambid, aunque cabe sefialar
que el cambio en el liderazgo y la politica de la perestroika ("reestructuracion") podria haber mejorado la voluntad soviética de
concluir tales acuerdos sin la capacidad demostrada de los Estados Unidos. (Véase Avis Bohlen, William Burns, Steven Pifer y John
Woodworth, The Treaty on Intermediate- Range Nuclear Forces: History and Lessons Learned, Washington, D.C.: Brookings
Institution, Arms Control Series, Paper 9, diciembre de 2012.) Los misiles balisticos llegan a su objetivo mucho mas rapido que los
misiles de cruceroy, por lo tanto, son mas preocupantes para la estabilidad de la crisis.

71 Sean O'Connor, "Rusia actualiza su arsenal de misiles", Jane's Intelligence Review, 2015, pp. 6-8; Leonid Nersisyan, "America
vs. Rusia: ¢Ayudard la defensa contra misiles en una guerra nuclear mundial?" El interés nacional, 20 de octubre de 2016.

72 Cabe sefialar que los analistas occidentales generalmente consideran que dichos sistemas son incapaces de derrotar los
ataques simultaneos de la escala de los que Rusia ya es capaz.

73 Terence Neilan, "Bush se Retira del Tratado ABM; Putin pide que el movimiento sea un error", New York Times, 13 de
diciembre de 2001.

74 Andrew E. Kramer, "Rusia Llama A Los Nuevos EE. UU. El sistema de defensa contra misiles es una "amenaza directa", New
York Times, 12 de mayo de 2016.
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misiles estd mas alld de sus medios financieros o tecnoldgicos y, en su lugar, invertir en
capacidades ofensivas o de represalia para disuadir un ataque en Estados Unidos. Esto podria
significar que Rusia amplia aun mds su actual violaciéon del Tratado INF mientras sigue
negandose a reconocer publicamente que se esta produciendo dicha violaciéon. Dadas las
ventajas actuales de EE. UU. en los misiles de alcance intermedio convencionales lanzados
por mar o aire, tales movimientos de Rusia probablemente representarian un deterioro de
la situacidn estratégica en Europa (desde la perspectiva de EE. UU.). No estd claro cuanto
mas se podria inducir a Rusia a gastar en respuesta, aunque cualquier suma sustancial
probablemente vendria a expensas de otras prioridades de defensa rusas. Después de un
largo periodo de crecimiento, el presupuesto militar ruso se ha estabilizado y esta
programado que disminuya gradualmente en los proximos afios.”” Rusia ya esta tomando
decisiones dificiles con respecto a qué sistemas nuevos y costosos desarrollara y lanzar3,
incluidos los tanques de préxima generacidn y los cazas furtivos, por lo que los gastos
adicionales en sistemas de misiles podrian desplazar otros gastos, a menos que se revierta la
situacion macroecondmica del pais.”®

Los obstaculos para la implementacion 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 tendrian que desarrollarse, como Pershing Il, por
lo que su reurbanizacién deberia plantear pocos desafios tecnoldgicos. Sin embargo, un
programa de este modo seria caro. El proyecto de ley que actualmente tiene ante si el
Congreso pide que se gaste 100 millones de délares, pero esto presumiblemente sea un pago
inicial.”” Es probable que otros obstaculos no sean tan dificiles. 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 intencién de fortalecer el régimen INF
probablemente recibiria una oposicion menos concertada y podria ser ejecutado sin la
aprobacién aliada en cualquier caso.

RETIRARSE DEL TRATADO PERO NO DESPLEGAR MISILES EN EUROPA

Los Estados Unidos también podrian 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 politica podria estar
orientada principalmente al despliegue de misiles en Asia, donde estados como China no
estdn obligados por ninguna limitacion INF. Sin embargo, también se podrian mantener
misiles adicionales en los Estados Unidos continentales y preparar para su posible despliegue
en Europa, Asia o el Pacifico en caso de crisis. Tal politica podria 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 politica con respecto a la ampliacion de Rusia probablemente serian
similares a los de la politica anterior. La posesion de misiles nucleares de alcance intermedio
basados en tierra por EE. UU. casi con casi con seguridad provocaria una respuesta rusa,
aunque no esta claro si Rusia responderia 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 expansion de la defensa contra misiles rusa,
podrian pasar afios antes de que dieran lugar a una capacidad plenamente realizada.

Los riesgos de esta politica se acenttan. Una retirada unilateral de EE. UU. del Tratado INF
y el despliegue de misiles actualmente prohibidos, incluso si no se despliegan en Europa, con

7> Kofman, 2017.
76 Kofman, 2017.
77 EE. UU. Camara de Representantes, 2017.
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toda seguridad llevaria a Rusia a desarrollar y desplegar misiles propios. Esto corre el riesgo
de crear una situacion estratégica en Europa similar a la de que se introdujeran los misiles
Pershing I, donde a los miembros de la OTAN les preocupaba que los lideres 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 regidon, — y que, en tales circunstancias, las garantias declaradas de una
respuesta nuclear de los EE. UU. podrian no ser completamente creibles.”® Al mismo tiempo,
las preocupaciones rusas en este sentido probablemente no aumentarian mucho, aunque es
importante sefialar que los temores rusos existentes sobre los sistemas (como BMD o Prompt
Global Strike) parecen estar esencialmente en esta linea. Ademas, si Estados Unidos
decidiera mas tarde desplegar misiles de alcance intermedio de los Estados Unidos a Europa
durante una crisis, esto probablemente se veria como un paso muy escalador. En general,
esta politica corre el riesgo de empeorar la situacion estratégica en Europa para los Estados
Unidos y sus aliados. Diplomaticamente, los Estados Unidos asumirian los costos de
reputacioén y politicos de ser la parte que se retiraria formalmente del tratado, a pesar del
incumplimiento ruso actual (que parece seguir siendo limitado en escala, al menos segun la
informacion disponible publicamente).

Los posibles obstaculos para implementar esta medida también son en gran medida
similares a la politica discutida anteriormente. Es probable que los costos financieros para
desarrollary desplegar un nuevo tipo de programa de misiles sean sustanciales, dependiendo
del nimero que los Estados Unidos decidan producir y del personal necesario para operary
proteger los misiles en el teatro de operaciones. Sin embargo, esto parece estar dentro de
las capacidades financieras y tecnolégicas de los Estados Unidos, dado el aumento previsto
en el gasto en defensa previsto bajo la administracién 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 diplomaticas potencialmente graves. Estas preocupaciones a
nivel gubernamental podrian aumentar si los misiles estadounidenses no regresan para
igualar las nuevas capacidades rusas, aunque debe tenerse en cuenta que es probable que
haya una oposicidn publica sustancial al redespliegue de dichos misiles a Europa Occidental.
Los Estados Unidos son capaces de implementar esta politica sin la aprobacién aliada, aunque
una negativa aliada declarada a albergar misiles nucleares de alcance intermedio disminuiria
la presidn resultante sobre Rusia.

RETIRARSE DEL TRATADO E DESPLEGAR MISILES EN EUROPA

Los Estados Unidos podrian retirarse formalmente del Tratado INF, desarrollar y desplegar
misiles nucleares de alcance intermedio basados en tierra y desplegar esos misiles en Europa
Occidental. Esto permitiria a los Estados Unidos desplegar misiles nucleares terrestres en
lugares mas seguros que aun podrian usarse para atacar posiciones a lo largo del flanco
oriental de la OTAN que son objetivos potenciales, o al menos hipotéticos, para la invasion
rusa.”” Mas preocupantemente desde la perspectiva rusa, los Estados Unidos también
podrian atacar lugares dentro de Rusia, mejorando la capacidad de los Estados Unidos para
un ataque rdpido a Esta opcion de politica podria mejorar ain mas las capacidades
convencionales de EE. UU. para atacar los activos de defensa aérea rusos que podrian
obstaculizar las aeronaves estadounidenses y de la OTAN en caso de crisis. Ademas, el

78 lideres europeos temian que las amenazas de represalias de EE. UU. con misiles lanzados desde los Estados Unidos en

represalias posteriores fueran menos creibles, ya que los soviéticos podrian amenazar con represalias nucleares contra la patria de
EE. UU., pero prometen negarse hacerlo si no se producen represalias nucleares de EE. UU.

7% Cabe sefialar, sin embargo, que incluso los misiles de menor alcance con base en Polonia todavia podrian cubrir la mayor

parte del territorio de Estonia, Letonia y Lituania y ser de valor sustancial en un conflicto convencional en esos estados.
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despliegue de misiles podria enviar una fuerte sefial de que Estados Unidos tenia la intencion
de defender a sus aliados de la OTAN en Europa, incluso con armas nucleares.

Con respecto a los beneficios potenciales de la ampliacién de Rusia, el despliegue de
dichos misiles en Europa Occidental definitivamente llamaria la atencidon de Moscu. Rusia
sigue muy preocupada por el potencial de tales ataques decapitacidon con el Tratado INF en
vigor, dadas las capacidades de misiles de alcance intermedio de alcance maritimo y aéreo
de los Estados Unidos, asi como la posibilidad de que los sitios de defensa de misiles Aegis
Ashore se alteren para disparar GLCM.8 Esas preocupaciones aumentarian en caso de la
devolucidn de misiles nucleares de alcance intermedio de Es casi seguro que esto provocaria
una respuesta rusa, que potencialmente implicara recursos sustanciales, o al menos el desvio
de recursos sustanciales de otros gastos de defensa, aunque es dificil evaluar qué parte se
dirigiria hacia las capacidades defensivas en lugar de las ofensivas o de represalia. Vale la
pena sefalar que el nimero de armas nucleares no estratégicas y plataformas de
lanzamiento especificas para su entrega no estan limitados por New START, y que Rusia
probablemente retiene muchas mds armas operativas que los Estados Unidos, con el
potencial de desplegar rapidamente mas.?!

Este aumento de los temores rusos también produciria riesgos estratégicos sustanciales.
Dado el estado actual de las relaciones entre Estados Unidos y Rusia, el despliegue de dichos
misiles en Europa podria aumentar el riesgo de una crisis o percepcidn errénea por parte de
Rusia de que los Estados Unidos tenian la intencion de emprender un primer ataque contra
los sistemas de mando y control rusos, incluido el liderazgo, que a su vez podria provocar
reacciones desestabilizadoras rusas.® Ademads, si bien esta Los Estados Unidos también
asumirian los sustanciales costos diplomaticos de haberse retirado unilateralmente tanto del
ABM como de los Tratados INF (tal vez haciendo que los futuros tratados de control de
armamentos sean mas dificiles de concluir), asi como los costos politicos y de reputacion,
incluidos los aliados cercanos, por aumentar potencialmente el riesgo de guerra en Europa.

Los Estados Unidos tienen las capacidades y los recursos para desarrollar y desplegar
misiles nucleares de alcance intermedio basados en tierra por si solos y pueden retirarse del
Tratado INF si asi lo desean. Sin embargo, la base de misiles en Europa requeriria el
consentimiento de los aliados y socios donde se basarian dichos misiles, y esto podria ser
dificil de lograr. En la década de 1980, hubo protestas a gran escala sobre la introduccién de
los misiles Pershing Il en Europa, y los gobiernos de Europa Occidental se mostraron reacios
a albergar estos misiles incluso cuando se enfrentaban a una amenaza militar soviética
geograficamente préxima y extensa.®? Si bien mucho podria 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 opcion de
politica. En primer lugar, los Estados Unidos podrian 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 ademas de ubicaciones en Europa Occidental.
De alguna manera, esto reflejaria el despliegue de misiles Pershing Il en Europa Occidental a
mediados de la década de 1980, con la intencién de asegurar tanto a la Unidn Soviética como
a los aliados de la OTAN que un ataque a la OTAN se encontraria con una respuesta nuclear.
Esta vez, sin embargo, el despliegue se llevaria a cabo directamente en las fronteras de Rusia.
En principio, el despliegue de tales misiles enviaria una fuerte sefial 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 disuasion de Estados Unidos. Sin
embargo, tal movimiento también seria tremendamente amenazante para Rusia, debido a la

80 Kramer, 2016.

81 Kristensen, 2012, p. 52.
82 Heim, 2016, p. 3.

8 Woolf, 2017c, pp. 9-10.
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proximidad y el corto tiempo de vuelo de los misiles a Moscu. Las preocupaciones rusas sobre
la capacidad de los sistemas de ataque de precisién lanzados por mar o aire de EE. UU.
puramente convencionales para ejecutar ataques de decapitacion del régimen
probablemente se magnificarian varias veces. Esto podria ayudar a disuadir un ataque ruso
en el territorio de la OTAN, pero también podria provocar uno. Si los Estados Unidos indicaran
que el despliegue estaba en curso a paises como Polonia o los Estados Balticos, Rusia podria
considerar atacar a esos estados para evitar dicho despliegue o aumentar drasticamente las
tensiones en otras dreas para disuadir a los Estados Unidos de seguir adelante con el
despliegue.

En la segunda version alternativa de esta politica, Estados Unidos podria desarrollar
misiles de alcance intermedio y desplegarlos en Europa, pero lo hace de tal manera que Rusia
sepa que los misiles solo podrian llevar una carga util convencional.®* Esta alternativa de
politica implicaria menos riesgos y menos beneficios que los descritos aqui. Los misiles de
alcance intermedio puramente convencionales harian menos para indicar la determinacion
de EE. UU. de defender a los aliados de la OTAN, aunque todavia podrian ser Utiles para una
serie de escenarios de combate convencionales en Europa. Sin embargo, también serian
mucho menos escaladores que los misiles con el potencial de portar armas nucleares y, por
lo tanto, aumentarian la preocupacidn rusa sobre los ataques de decapitacién solo en un
grado. El desarrollo de un programa de misiles solo convencional también podria ser mas
costoso si los Estados Unidos también tuvieran la intencidn de desarrollar una variante con
capacidad nuclear para su despliegue en otros teatros. Las diferentes variantes tendrian que
distinguirse claramente entre si, incluso en los lanzadores que emplearon, para evitar
desencadenar el mayor riesgo de una precipitada reaccion 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. Ademas, la capacidad de
extender a Rusia al retirarse del tratado parece limitada o acompafiada de riesgos
sustanciales para los intereses de los Estados Unidos. Por lo tanto, las politicas de EE. UU.
gue socavarian o eliminarian el Tratado INF tendrian que estar motivadas por una de dos
preocupaciones.

En primer lugar, los Estados Unidos podrian concluir que las preocupaciones estratégicas
mas amplias, incluidas las de Asia, requieren que los Estados Unidos se retiren del tratado (al
que solo ellos y Rusia estan vinculados) y reconstituyan sus propias capacidades de misiles
de alcance intermedio. Los analistas parecen divididos sobre esta cuestién con respecto a
China, y abordar este debate esta fuera del alcance de este informe.®> En segundo lugar,
sobre la base de los informes publicados de las violaciones rusas actuales, los Estados Unidos
podrian concluir que el tratado ya no esta ejerciendo ninguna influencia restrictiva, y vale la
pena negociar los costos politicos y diplomaticos de retirarse formalmente del tratado
primero para

Al momento de escribir este articulo, y a pesar de los informes publicos de violaciones
rusas del tratado, no parece probable que ocurra esta segunda causa de preocupacion. Si

84 Esto seria similar a las decisiones de EE. UU. de transportar misiles de crucero convencionales lanzados por el mar solo en

submarinos separados de los que transportan misiles balisticos nucleares lanzados por el mar.

85 Véase, por ejemplo, Heim, 2016; Evan Braden Montgomery, "Las fuerzas de misiles de China estdn creciendo: ¢Es hora de

modificar el Tratado INF?" El interés nacional, 2 de julio de 2014; Jim Thomas, "Por qué los EE. UU. El ejército necesita misiles: una
nueva misidn para salvar el servicio", Foreign Affairs, mayo-junio de 2013; David W. Kearn, Jr., frente al desafio de misiles: EE. UU.
Estrategia y el futuro del Tratado INF, Santa Mdnica, California: RAND Corporation, MG-1181-TSF, 2012; Mark Stokes y Dan
Blumenthal, "¢ Puede un tratado contener los misiles de China?" Washington Post, 2 de enero de 2011.
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bien Rusia aparentemente esta 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 podria traer. El cumplimiento
unilateral continuo de los Estados Unidos con el Tratado INF también podria fortalecer los
esfuerzos de los Estados Unidos para ampliar el tratado para cubrir otros estados, como
China, asi como otros esfuerzos de control de armas de los Estados Unidos.

Una pregunta mas 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 seria efectivo o
aconsejable. Si Estados Unidos pudiera indicar de manera creible a Rusia que abandonaria
dicho programa de desarrollo, deteniéndose de gastary, en ultima instancia, no desplegando
ningun tipo de misiles, en el caso de que Rusia volviera al pleno cumplimiento del Tratado
INF, entonces tales inversiones podrian aumentar la influencia de los Estados Unidos sobre
Rusia y fomentar el cumplimiento del tratado. Por otro lado, si tal programa se percibiera
Unicamente como un impulso hacia la reurbanizacién de dicha capacidad de EE. UU,,
probablemente se produciria el efecto contrario, acelerando la desintegracién del régimen
del tratado. Un programa de desarrollo que sea relativamente transparente en su
financiacién y plazos, claramente indicado tanto en las declaraciones oficiales de los Estados
Unidos como en la que autorice la legislacién para estar condicionada al comportamiento
ruso, y apoyado por aliados de la OTAN que son firmes partidarios del Tratado INF existente,
lo mas probable es que lleve a Rusia a volver al cumplimiento. Un programa de desarrollo
gue carecia de estas caracteristicas podria no ser preferible al status quo, que sigue siendo
relativamente favorable a los intereses de EE. UU. en Europa, incluso con violaciones rusas
limitadas.

MEDIDA 4: INVERTIR EN NUEVAS CAPACIDADES PARA MANIPULAR
LAS PERCEPCIONES DE RIESGO RUSAS

La asignacion de Rusia de su gasto en defensa, en particular su gasto en programas de
modernizacién, se ve afectada por su percepcion de las amenazas a las que se enfrenta.
Durante la ultima década, este gasto de modernizacion se ha concentrado en algunas areas,
incluyendo la fuerza nuclear de Rusia, la defensa aérea y las capacidades de misiles de corto
alcance que reflejan la percepcién de Moscu de las amenazas potenciales a las que se
enfrenta a las capacidades estratégicas, aéreas y de enfrentamiento de la OTAN y los Estados
Unidos.8 Saber que Rusia asigna sus inversiones en defensa basadas en parte en las

Esta manipulacién de las percepciones rusas podria basarse en la realidad, creando
nuevas capacidades a las que Rusia se sentiria obligada a responder, o en el engafio,
sefialando una intencién de crear nuevas capacidades que podrian no ser tecnoldgicamente
factibles, pero que aun asi podrian inflar las preocupaciones rusas y causar un cambio en su
gasto en defensa. Se ha argumentado que el SDI en la década de 1980 contribuyd a tal
resultado durante la Guerra Fria, aumentando los temores soviéticos de que Estados Unidos
podria ser capaz de contrarrestar la disuasion nuclear estratégica de la que dependia la

86 Kofman, 2017.
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seguridad soviética e impulsando a la Unidn Soviética a invertir recursos escasos en un
momento de dificultad econdmica para contrarrestar una percepcién exagerada de los
avances de Estados Unidos.®’
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En esta seccidn, evaluaremos el potencial de que Estados Unidos utilice avances, engafios
0 una combinacion 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
tecnologias de armas existentes de los Estados Unidos (como los sistemas de defensa
antiaérea) podrian provocar cambios en las inversiones en defensa rusas, aunque estos
cambios probablemente estarian en proporciéon 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 podrian tardar mas en
dar sus frutos, pero que podrian conducir a saltos mas radicales en las capacidades de los
Estados Unidos y a preocupaciones desproporcionadas por parte de los rusos.

Esta seccidn examina tres vias para la inversidon de EE. UU. en capacidades terrestres o
multidominio que parecen tener la mas prometedora para extender Rusia de esta manera:
sistemas que podrian amenazar o limitar la utilidad de las capacidades A2AD de Rusia,
sistemas que podrian amenazar a las fuerzas terrestres pesadas rusas y sistemas de armas
basados en tecnologias emergentes mds nuevas, como la energia dirigida. Si bien
identificamos estos sistemas como los candidatos mas fiables para extender Rusia, también
hay muchas otras posibilidades, algunas de las cuales se tratan en otras partes de este
informe, como las armas hipersénicas.®® Describimos brevemente los tipos de sistemas de
armas especificos que podrian perseguirse en cada categoria, luego evaluaremos los
beneficios potenciales, los riesgos y la viabilidad de cada tipo de inversién para
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DESARROLLAR SISTEMAS A2AD DE MOSTRADOR Y INCENDIOS DE LARGO ALCANCE

Rusia ha invertido mucho en las ultimas dos décadas en incendios de largo alcance y
sistemas de defensa aérea, como el SA-21, que podrian 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.®® Si bien Estados Unidos
podria superar esta ventaja rusa con las capacidades lo que a su vez podria socavar el valor
politico y estratégico del programa de modernizacion militar de Rusia.

Hay varias formas en las que Estados Unidos podria 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 subsonico), pero las
capacidades de deteccion de radar rusos son relativamente avanzadas, por lo que el tiempo

87 La erudicion mads reciente, sin embargo, sugiere que este efecto probablemente se ha exagerado, y que si bien las inversiones
de EE. UU. en el SDI fueron un tema de intenso interés por parte de los soviéticos, nunca hicieron inversiones sustanciales para
tratar de competir con los Estados Unidos en esta drea. Ver a David E. Hoffman, "La defensa de misiles no gand la Guerra Fria",
Politica Exterior, 22 de septiembre de 2009; Pavel Podvig, "éLa Guerra de las Galaxias ayudd a poner fin a la Guerra Fria? Respuesta
soviética al Programa SDI", Ciencia y Seguridad Global, Vol. 25, No. 1, 2017.

8 Un drea que no se cubre en otra parte del informe y que no discutimos en detalle aqui son las capacidades cibernéticas. Si
bien son cada vez mas importantes para el espacio de batalla, las capacidades cibernéticas que podrian usarse contra los sistemas
militares también son increiblemente dificiles de evaluar utilizando informacién disponible publicamente. Ademas, representan una
capacidad dificil de desarrollar para extender un adversario porque el conocimiento previo de sus capacidades potenciales podria
limitar su utilidad.

8 Por el contrario, Rusia parece haber decidido no competir con los Estados Unidos en el dmbito aire-aire. El caza de quinta
generacion de Rusia, el Sukhoi T-50, no estara operativo hasta 2018, y Rusia no esta produciendo muchos para su propio uso. En su
lugar, el avién se producira principalmente en la India, y la India esta exigiendo actualmente una transferencia de tecnologia. Ver
Dave Majumdar, "Elotes de precision a largo alcance (LRPF)", The National Interest, 16 de febrero de 2017; Rajat Pandit, "Para evitar
el 'error' de Sukhoi, la India va a por el combate ruso de 5a generacidn solo en el Pacto de transferencia de tecnologia completa”,
Economic Times, 9 de marzo de 2017.
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que estos misiles tardan en llegar a sus objetivos desde un largo alcance probablemente
permitiria a un sistema ruso suficiente advertencia para reposicionarse Los Estados Unidos
podrian emplear municiones con areas de efecto mas amplias para negar este problema,
aunque esto es mas dificil de lograr debido a las promesas de Estados Unidos de cumplir con
las disposiciones del Tratado de Municiones en Racimo.?® Incluso si son efectivos para
alcanzar sus objetivos, los sistemas estadounidenses tendrian que reposicionarse
rapidamente una vez que hayan lanzado sus misiles para evitar ser atacados por un
contraataque ruso
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Hay varias areas en las que Estados Unidos podria invertir para socavar gradualmente las
capacidades antiaéreas rusas. En términos generales, estos podrian 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.! Las mayores inversiones para mejorar el alcance, la
velocidad, la eficacia del drea y la movilidad de las plataformas de lanzamiento podrian
cambiar el equilibrio de capacidades en un intercambio con los sistemas rusos, aunque
ninguna Los sistemas de mayor alcance podrian ayudar a atacar las plataformas de
lanzamiento rusas con mayor seguridad, pero podrian 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 area de sus municiones. Los batallones del MLRS podrian desplegarse cerca
de Kaliningrado para atacar mejor las plataformas de defensa aérea rusas. Los programas
para disparar proyectiles de hipervelocidad utilizando la tecnologia de candn de riel
electromagnético y los obuses existentes también podrian acelerarse.®? Estos proyectiles
pueden viajar a mas de tres veces la velocidad de las municiones existentes, lo que permite
un objetivo mas rapido a las unidades de fuego rusas y reducir la eficacia de las técnicas de
artilleria de "disparar y disparar Aunque lanzados por aire, Estados Unidos también estd
desarrollando un misil guiado antiracidon 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.®® Los Estados Unidos también podrian invertir mas en el
nimero de municiones que almacena, permitiendo que las operaciones se mantengan
durante un periodo de tiempo
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Otra opcidn seria que Estados Unidos mejorara sus capacidades defensivas contra la
defensa aérea rusa y los incendios de largo alcance. Los Estados Unidos podrian invertir en
esfuerzos para implementar el préximo sistema Indirect Fire Protection Capcrement 2 (IFPC2)
mas rapidamente y en mayor nimero, lo que podria ayudar a proporcionar defensa aérea de
corto alcance, misil de crucero y aviones no tripulados del ataque ruso.** También se podrian
lograr mas 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 podrian ayudar a degradar la eficacia de la defensa aérea rusa,
aunque el despliegue de los bloqueadores mds cerca de Moscu podria plantear

% Los Estados Unidos no han firmado el Tratado sobre Municiones de Racimo. Sin embargo, a partir de 2008, el EE. UU. El
Departamento de Defensa no utilizara municiones en racimo que "resulten en mas del 1 por ciento de municiones sin detonar (UX0)
en toda la gama de entornos operativos previstos". EE.UU. Secretario de Defensa, "Politica de DoD sobre Municiones en Racimo y
Dafios No Intencionados a Civiles", memorando a los secretarios de los departamentos militares, Presidente de los Jefes de Estado
Mayor Conjunto, Subsecretario de Defensa para Adquisiciones, Tecnologia y Logistica, Subsecretario de Defensa para Comandantes
de Politica de los Comandos Combatientes y Consejero General del Departamento de

91 EE. UU. Centro de Apoyo a la Adquisicion del Ejército, "Ejércitos de Precision de Largo Rango (LRPF)", sin fecha.

92 Kris Osborn, "Los EE. UU. La Ultimate Super Big Gun Del Ejército (que Llega A 5.000 Millas Por Hora 'Bullets') Esta Casi Aqui",
The National Interest, 3 De Enero De 2017.

93 Jakub Palowski, "AARGM-ER-Misiles antiradiacién para los aviones de combate de quinta generacién", Defence24, 13 de junio
de 3017; Robin Hughes, "Orbital ATK reafirma el concepto de disefio de AARGM ER", Jane's 360, 9 de junio de 2017.

94 EE. UU. Centro de Apoyo a la Adquisicidn del Ejército, "Incremento 2 de la Capacidad de Proteccidon contra Incendios Indirecta
- Bloque 1 de Intercept" sin fecha.
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preocupaciones con respecto a la seguridad de los sistemas de mando y control rusos. Ya sea
de naturaleza ofensiva o defensiva, estas inversiones podrian llevar a Rusia a invertir mas en
sus propios sistemas de misiles para tratar de mantener o recuperar su ventaja actual,
aunque hacerlo seria costoso. Si no lo hace, podria 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.®
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La segunda forma en que Estados Unidos podria tratar de superar las capacidades A2AD
rusas existentes seria invertir en capacidades revolucionarias, como los aviones auténomos
no tripulados. Los sistemas auténomos son aquellos con una mayor capacidad,
potencialmente total, para operar independientemente de la direccién humana. En principio,
sacar a los humanos de la ecuacidon permite aumentos dramaticos en la velocidad y la
coordinacién con la que dichos sistemas pueden operar; esto, a su vez, podria mejorar su
letalidad, escalabilidad y usabilidad en ciertas situaciones de conflicto.®® Una posible
inversidon que podria socavar las capacidades antiaéreas rusas seria en las capacidades de
"enjambre" para un gran numero El Departamento de Defensa anuncié recientemente que
lanzé con éxito 103 enjambres de microdrones que "demostraron comportamientos de
enjambre avanzados, como la toma de decisiones colectivas".’’Los enjambres de aviones
auténomos 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 auténoma podria
permitirles ampliarse drasticamente, desplegando docenas o incluso cientos por una fraccion
del costo de los aviones tradicionales operados por humanos, mientras siguen participando
en una evasion compleja o incluso en un comportamiento objetivo.®® Estados Unidos, incluida
la Oficina de Capacidades Estratégicas del Pentdgono, ha estado desarrollando esta
capacidad durante algunos afios.?® Estados Unidos podria 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 podrian amenazar esta ventaja rusa en las
capacidades terrestres a través de la aplicacidon de un poder aéreo superior de los Estados
Unidos y la OTAN,% o podria invertir en sus propias capacidades terrestres que podrian
socavar las ventajas rusas en areas como el blindaje mecanizado. Actualmente, las
capacidades rusas le permiten usar rdpidamente la armadura y un exceso de partido en los
incendios para obtener una ventaja sustancial.

9 Las municiones con un drea de efecto mas amplia podrian ser particularmente Utiles contra objetivos mas blandos, como los
radares, que requieren un fuego menos concentrado para verse afectado negativamente.

% Colin Roberts, "Robots asesinos: Preocupaciones morales vs. Ventajas Militares", El Interés Nacional, 3 De Noviembre De
2016.

97 EE. UU. Departamento de Defensa, "El Departamento de Defensa anuncia una exitosa demostracién de microdrones",
Washington, D.C., comunicado de prensa No. NR-008-17, 9 de enero de 2017.

% Sacar a los seres humanos del circuito de las decisiones de objetivos es la parte mas compleja y controvertida de esta
investigacion, con implicaciones sustanciales para la adhesidn a la Ley de Conflictos Armados. Por ejemplo, véase Bryan Frederick y
David E. Johnson, La evolucién continua de EE. UU. Ley de Implementacion de Conflictos Armados: Implicaciones para los EE. UU.
Militar, Santa Mdnica, California: RR-1122-0SD, 2015, pp. 51-55; David Smalley, "LOCUST: Autonomous, Swarming UAVs Fly into the
Future", Oficina de Investigacién Naval, 14 de abril de 2015. Sin embargo, las decisiones finales de orientacién podrian seguir siendo
aprobadas por un ser humano, al tiempo que se permiten los otros beneficios de los enjambres auténomos, como la escalabilidad
y la maniobra automatica.

% Shawn Snow, "El Pentdgono prueba con éxito el enjambre de microdrones mas grande del mundo", Military Times, 9 de enero
de 2017; Laboratorio de Investigacién de Sistemas Auténomos, "Control de enjambres mediante fisiomimética", sin fecha.

100 | 3 seccién anterior trata de los esfuerzos para degradar los intentos rusos de limitar la utilidad de la ventaja aérea de EE. UU.
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Los incendios y las unidades de blindaje rusos generalmente superan en numero vy
superan las capacidades de unidades estadounidenses similares. Las capacidades de fuego
rusos se han combinado con inversiones mas baratas en la modernizacion de la armadura,
como el T-72B3, e inversiones de menor densidad y mas baratas, como el T-90 y el T-
14.1°1 Esto podria 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 podria hacer para socavar esta ventaja rusa.
En primer lugar, podria invertir para ampliar las capacidades y la capacidad de sus propios
incendios de largo alcance. Esta es un drea donde hay inversiones actuales; por ejemplo, los
programas para desarrollar ain mas los incendios de precisidn de largo alcance para el MLRS
pueden proporcionar incendios de hasta 500 km.%? En segundo lugar, la 1+D en un misil
antitanque avanzado para actualizar el Javelin podria proporcionar una forma econémica de
socavar las capacidades de blindaje rusa y aumentar la utilidad de la in No esta 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 jabalies.'®® Las actualizaciones potenciales podrian enfocarse en
ampliar el alcance de los misiles, aumentar la capacidad de los misiles para derrotar a los
sistemas avanzados de proteccién de blindaje activo y mejorar la movilidad del lanzador,
aumentando la capacidad de supervivencia de las fuerzas mas ligeras que los disparan.1® Los
costos involucrados probablemente no serian dramaticos; en 2015, un programa de
actualizacién con una ojiva multipropdsito que aumenté la letalidad contra el personal costé
$4,1 millones en 1+D y $77,7 millones para la adquisicion de 338 armas.'% Por supuesto, un
medio adicional para socavar la ventaja de Rusia en las fuerzas pesadas seria desplegar mas
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.1%

Una inversion que Estados Unidos podria hacer para producir un aumento mas
revolucionario en su capacidad para contrarrestar las fuertes fuerzas rusas seria en vehiculos
semiauténomos, y, finalmente, totalmente auténomos, blindados. Dichos vehiculos podrian
desplegarse por si solos, pero también podrian integrarse con la infanteria ligera y las
unidades de infanteria motorizada existentes.'” Un vehiculo blindado no tripulado podria
ofrecer avances en el aumento de la supervivencia y la letalidad en relacién con el peso total
del vehiculo. Sin el requisito de una tripulacién, los vehiculos no tripulados podrian ser mas
ligeros y pequefios, aumentando su velocidad y maniobrabilidad al tiempo que mantienen la
letalidad de sistemas mas grandes y tradicionales, como el M1 Abrams.1%
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Estos vehiculos no tripulados podrian estar conectados a la formacién actual y
controlados a distancia por vehiculos de mando y control. Si bien los vehiculos que pueden
operar de forma autéonoma todavia se estan desarrollando, el control remoto de estos
vehiculos por parte de los operadores humanos es una tecnologia madura.'® En el futuro, un
grupo de tanques en gran parte auténomos habria aumentado el alcance y la letalidad en

101 Dave Majumdar, "El tanque Armata T-14 de Rusia podria ser siper peligroso en el campo de batalla (pero hay un problema
simple)", The National Interest, 7 de noviembre de 2016b; Brendan McGarry, "Estos tanques extranjeros ahora coinciden con el M1
Abrams, dice el general de EE. UU.", Defense Tech, 28 de marzo de 2017.

102 Kyle Mizokami, "El ejército estd consiguiendo un nuevo misil tactico de largo alcance", Popular Mechanics, 16 de junio de
2017.

103 Sepastien Roblin, "Javelin: The American Military's Ultimate Tank Killer", The National Interest, 1 de octubre de 2016.

104 Roblin, 2016.

105 Controlador de defensa, costos de adquisicion del programa del afio fiscal 2015 por sistema de armas: Javelin Advanced Anti-
Tank Weapon, Washington, D.C.: EE. UU. Departamento de Defensa, marzo de 2014.

106 Dave Majumdar, "Cocoera Armata T-14 de Rusia vs. El M-1 Abrams de Estados Unidos: ¢ Quién gana?" El interés nacional, 11
de septiembre de 2016a; McGarry, 2017.

197 La Junta Cientifica del Ejército mostrd recientemente un concepto para integrar sistemas robéticos y auténomos en la fuerza
actual. Junta de Ciencias del Ejército, "Estudio de Sistemas Robdticos y Auténomos (RAS)", 9 de noviembre de 2016.

108 Junta Cientifica del Ejército, 2016.

199 Junta Cientifica del Ejército, 2016.
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relacidn con su peso (y, por lo tanto, su velocidad y maniobrabilidad) y con otros vehiculos
blindados avanzados tripulados por humanos.!%°

Avanzar hacia una mayor autonomia en los vehiculos blindados no tripulados implicaria
principalmente avances en el software, asi como en el disefio y la produccion de los propios
vehiculos. Las capacidades autdnomas de los vehiculos que un programa de este tipo seguiria
no necesitan ser particularmente transparentes y podrian integrarse en un plan de engano 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 podria llevar a
Rusia a invertir mas en sus fuerzas terrestres. Rusia no estd comprando un gran nimero de
T-14 en este momento porque son costosos y Rusia tiene otras prioridades de gasto en
defensa.’'! La posibilidad de que Estados Unidos pueda estar desarrollando vehiculos
blindados no tripulados que se puedan desplegar rapidamente y tengan ventajas de letalidad
y movilidad sobre los vehiculos blindados tripulados podria empujar a Rusia a reconsiderar
esta priorizacidon y aumentar la inversién en otras capacidades También podria alentar a
Rusia a intentar igualar un programa de desarrollo de EE. UU. para tanques no tripulados o
auténomos, lo que requeriria recursos aun mas sustanciales.

263
DESARROLLAR ARMAS BASADAS EN TECNOLOGIAS EMERGENTES

La Doctrina Militar Rusa de 2014 identifica una serie de tecnologias emergentes que Rusia
considera caracteristicas de la guerra moderna.'*? Ha invertido sustancialmente en estas
tecnologias, pero también estd preocupada por los posibles avances de los Estados Unidos. %3
Algunas de estas tecnologias, como el golpe de precision, estan bien establecidas; otras,
como los vehiculos no tripulados o auténomos, se discuten en el Capitulo Seis. Esta seccion
destaca sistemas de armas adicionales basados en lo que los rusos a menudo se refieren
como "nuevos principios fisicos" o armas no tradicionales, incluidas las armas de energia
dirigida, electromagnéticas, geofisicas, genéticas y radioldgicas que podrian representar una
preocupacién sustancial para los estrategas rusos. Si se despliegan en cantidades
sustanciales, algunas de estas armas podrian tener efectos convencionales
desproporcionados o permitir que Estados Unidos amenacen al liderazgo ruso, los sistemas
nucleares o los sistemas de mando y control.

264

Los Estados Unidos tienen una serie de programas de I+D existentes para armas basadas
en tecnologia de energia dirigida, o laser.'* La promesa de las armas de energia dirigida es
gue pueden alcanzar objetivos de movimiento rdpido, como misiles o aviones, de forma mas
rapida 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

10 Nick Bostrom, Superinteligencia: Caminos, Peligros, Estrategias, Oxford, Reino Unido: Oxford University Press, 2014, pp. 71-
75.

1 Majumdar, 2016b; Franz-Stephan Gady, "El ejército de Rusia recibird 100 nuevos tanques de batalla T-14 Armata", The
Diplomat, 14 de septiembre de 2016.

12 stephen Blank, Rusia y la préxima RMA, Washington, D.C.: American Foreign Policy Council, octubre de 2016, p. 2.

113 Blank, 2016, pp. 3, 9.

114 David Vergun, "Desarrollo de armas laser para 2023", EE. UU. Servicio de Noticias del Ejército, 25 de febrero de 2016. Hay
varios tipos adicionales de investigacién basada en armas que podrian explorarse. Un drea que a menudo se considera en esta
categoria, los vehiculos hipersénicos y los misiles, se discute en otras partes de este informe. Las armas no letales, o tal vez, mas
exactamente, menos letales, son otro foco de varios programas de desarrollo militar en curso de EE. UU. El sistema de denegacion
activa ya construido utiliza haces de onda milimétricas para crear una intensa sensacién de ardor en la piel de los afectados. Las
armas acusticas, como el sonido distribuido y la matriz de luz, pueden inducir la pérdida de concentracidn, molestias y nauseas en
un area amplia. Sin embargo, es probable que estos sistemas sigan siendo armas de corto alcance, con sus efectos centrados en el
personal, y estan destinados a afectar principalmente a las tropas ligeramente armadas o a las poblaciones civiles. Las armas
adicionales que podrian implicar objetivos genéticos o interrupciones atmosféricas o geoldgicas estdn mas lejos en el horizonte y
podrian implicar enormes riesgos que aun no se entienden correctamente. Por estas razones, esta seccidn se centra en las armas
de energia dirigida. Para consultar algunos de estos otros programas de investigacion, consulte EE. UU. Departamento de Defensa,
Programa de Armas No Letales, "Tecnologia de Denegacion Activa", sin fecha; EE. UU. Departamento de Defensa, Programa de
Armas No Letales, "Distributed Sound and Light Array", undated-b.
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armas de energia dirigida solo se pueden disparar en linea recta, por lo que las armas basadas
en tierra o en el mar no pueden atacar los activos terrestres del adversario, aunque las que
estan montadas en el aire podrian ser capaces de hacerlo.!* 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 (mas de 100 kw) para amenazar a la mayoria.
misiles o aviones adversarios.'!® Si se despliegan en cantidades suficientes, los laseres de alta
potencia podrian socavar sustancialmente las capacidades rusas existentes, como los misiles
de crucero. Ademas, dada la velocidad de disparo de los sistemas de energia dirigida y el
hecho de que no requieren municiones separadas, serian mas dificiles de derrotar por
saturaciéon o ampliacidon de los misiles convencionales existentes. Dados los desafios que
dichos sistemas plantearian a Rusia, mayores inversiones estadounidenses o anuncios de
pruebas exitosas de sistemas de mayor potencia probablemente incitarian 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.

Por ultimo, Rusia también podria sentir la necesidad de responder debido a un miedo
general a quedarse atras en los Estados Unidos. En este sentido, cualquier inversién de EE.
UU. en estas nuevas tecnologias podria adquirir un valor simbdlico desproporcionado que
podria ayudar a extender Rusia.

BENEFICIOS Y RIESGOS POTENCIALES

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

Si bien las inversiones mas limitadas en misiles evolutivos o capacidades aéreas
probablemente se verian 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 podria permitirse ignorar. La respuesta rusa podria
incluir mayores inversiones en un mayor nimero de sistemas de misiles, mejoras en sus
capacidades o programas de investigacion potencialmente costosos en otros métodos para
negar las nuevas capacidades de los Estados Unidos. Si bien los sistemas de EE. UU.
desplegables probablemente causarian la mayor reaccién, incluso las inversiones
sustanciales y las demostraciones de sistemas emergentes probablemente producirian algin

15 A largo plazo, las armas montadas en el aire también podrian proporcionar la capacidad de atacar objetivos terrestres desde

mayores distancias, aunque su incapacidad para disparar por el horizonte significa que dichos sistemas tendrian que estar mas
arriba, posiblemente en el espacio, lo que esta prohibido por un tratado. Ver Sydney J. Freedberg, Jr., "Lirgamos laser: armas de 100
kW para 2022", Breaking Defense, 18 de mayo de 2015.

116 Jon Skillings, "Las armas laser ven algo de progreso ligero", CNET, 18 de marzo de 2017; Mark Gunzinger y Chris Dougherty,

Changing the Game: The Promise of Directed-Energy Weapons, Washington, D.C.: Center for Strategic Strategic and Budgetary
Assessments, 19 de abril de 2012; Robbin Laird, "U.S. La Marina a la vanguardia de las armas de energia dirigida", Real Clear Defense,
17 de julio de 2017.
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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.

Si bien varios de los sistemas de armas discutidos aqui parecen ser candidatos
prometedores para inversiones para extender Rusia, los mas 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 energia dirigida basadas en el aire; las
municiones hipersdnicas convencionales; o los enjambres de drones grandes y auténomos,
podrian dejar a Rusia sintiéndose expuesta, tal vez con la percepcidn de que es incapaz de
defenderse de un primer ataque de Estados Unidos Si bien esto sin duda provocaria cambios
en el gasto militar ruso en un intento de restablecer el equilibrio estratégico anterior,
también podria amenazar la seguridad rusa hasta el punto de que el liderazgo podria
considerar un ataque para prevenir el despliegue de tales capacidades cerca de sus fronteras,
o podria considerar otras acciones desestabilizadoras, como la adopcién de doctrinas de
lanzamiento en alerta o el mando y control distribuidos sobre el uso Por ultimo, es posible
que la 1+D rusa pueda contrarrestar cualquier nueva capacidad de armas de EE. UU. que se
desarrolle. Si la estrategia de EE. UU. aqui se basa parcialmente en un farol y los Estados
Unidos exageran su propia capacidad para desarrollar tales armas, los Estados Unidos
podrian terminar en una posicidn estratégica peor que donde comenzo.

PROBABILIDAD DE EXITO

La investigacién sobre tecnologias 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 tecnologias mas revolucionarias discutidas no se desplieguen durante
al menos los préximos cinco a siete afios.'” A corto plazo, por lo tanto, las inversiones en
estas capacidades son capaces de extender a Rusia hasta el punto de que sefialen un
compromiso dedicado a gastar lo que Si el éxito de las pruebas u otros hitos de desarrollo
pudieran embellecerse plausiblemente, Rusia también podria ser inducida a cambiar su gasto
en respuesta. Pero es probable que las operaciones de engaiio efectivas en torno a
programas de desarrollo multimillonarios que involucran a un gran nimero de personal civil
y militar sean dificiles de ejecutar, aunque se podria lograr alguna exageracién con respecto
a las lineas de tiempo vy, sobre todo, las ambiciones.

Las inversiones en capacidades mas limitadas y facilmente realizables, como la ampliacion
del alcance, la velocidad y el area de efecto de los incendios existentes en los EE. UU., podrian
proyectarse con mas confianza para dar lugar a mejoras desplegables en un periodo de
tiempo mds corto. Tales mejoras podrian no causar cambios fundamentales en el gasto en
defensa ruso, pero podrian 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 posicidn actual de ventaja relativa, al menos en areas cercanas a sus fronteras. También
podrian, al menos hasta que Rusia pudiera responder, conducir a mejoras notables en el

117 L os vehiculos auténomos y los drones podrian ser una excepcion en este sentido porque una inversién sustancial del sector

privado esta aumentando la velocidad con la que estos avances se producirian de otro modo. Sin embargo, es probable que los
avances del sector privado también estén disponibles rapidamente para otros estados. Johana Bhuivan, "The Complete Timeline to
Self-Driving Cars", Recode, 16 de mayo de 2016; Richard Viereckl, Dietmar Ahlemann y Alex Koster, Connected Car Report 2016:
Oportunidades, riesgo y agitacion en el camino hacia vehiculos auténomos, Frankfurt: PwC, 2016.
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equilibrio de capacidades en Europa del Este. Sin embargo, incluso estas mejoras
incrementales, si se despliegan a una escala suficiente, podrian afectar las percepciones rusas
de la seguridad de su propio régimen y la amenaza que podria representar la OTAN, por lo
que deberian desplegarse con cuidado.

Recomendaciones

Ampliar Rusia invirtiendo en mayores capacidades terrestres de la OTAN es una tarea
dificil. La geografia 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 mas vulnerable. Como se resume en la Tabla 8.1, la
mayoria de las opciones de politica discutidas en este capitulo 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 mas inversiones militares
rusas.

Tabla 8.1
Hallazgos de las medidas terrestres y multidominio

Beneficios Costos y Probabilidad

Medida Riesgos 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 High Bajo Bajo
europeos de la OTAN
Desplegar grandes fuerzas de la OTAN en las fronteras de Medio High Medio
Rusia
Aumentan los ejercicios de la OTAN en Europa
Emplear una gran participacién de EE. UU. Medio Medio Bajo
Iniciar una movilizacién masiva de las fuerzas europeas High Medio Bajo
miembros de la OTAN
Realizar ejercicios en las fronteras de Rusia Medio High Medio
Ejercicios de aguante practicando contraataque o Medio High High
escenarios ofensivos
Retirarse del Tratado INF
Financiar el programa de desarrollo de misiles sin que Low Bajo Medio Medio ?
se retire
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 Medio Medio High
A2AD (por ejemplo, ATACMS mejorado, AARGM, IFPC2)
Invest in revolutionary, swarm counter-A2AD capabilities High High High
Realice mejoras incrementales para contrarrestar las Bajo Bajo Bajo
fuerzas terrestres o los incendios (por ejemplo, Jabelin
mejorado)
Invierta en fuerzas terrestres no tripuladas revolucionarias Medio Medio Medio
o capacidades de fuego
Invertir en armas basadas en "nuevos principios fisicos" (por High High High

ejemplo, armas de defensa antiaérea de energia dirigida)

2 Para aclarar, esta opcién de medida de politica y la subsiguiente solo “lograrian” ampliar Rusia si primero fallaron en su
proposito 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 desplegd misiles de alcance intermedio, no se extenderia, aunque esto serviria a otras prioridades politicas
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 inversidn en capacidades para socavar la eficacia de los sistemas A2AD rusos,
tienen una probabilidad mucho mayor de extender Rusia. Estas politicas tocan dreas de gran
sensibilidad para los lideres rusos y es probable que provoquen una respuesta seria de Rusia.
Sin embargo, estas politicas conllevan riesgos sustanciales para los Estados Unidos y la OTAN:
estas politicas 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 politica en todo el espacio terrestre y multidominio
con un potencial mas limitado para extender Rusia que podrian 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 mas sustancial en los Estados Unidos,
mayores niveles de preparacion para las fuerzas europeas de la OTAN y ejercicios a gran
escala mas frecuentes, podria mejorar la capacidad de la Alianza para disuadir a Rusia al
tiempo que hace que las fuerzas estén mas disponibles para contingencias fuera de Europa.
Invertir en tecnologias 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
podria proporcionar beneficios militares o estratégicos con riesgos mas manejables. Si se
colocan y ejecutan con cuidado, estas politicas no necesitan aumentar sustancialmente la
percepcion 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 mads 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 seria una compensacion
prudente.
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CAPITULO NUEVE

CONCLUSIONES

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

Las mayores fortalezas de Rusia se encuentran en los dmbitos militar y de la guerra de
informacion. Rusia ha desplegado sistemas avanzados de defensa aérea, artilleria y misiles
que superan en gran medida la supresién de la defensa aérea de EE. UU. y la OTAN vy las
capacidades de contrabateria de artilleria, 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 tecnologia con las antiguas técnicas de
desinformacién, subversién y desestabilizacion.

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

Continuar expandiendo la produccién de energia de EE. UU. en todas sus formas, incluidas
las energias renovables, y alentar a otros paises a hacer lo mismo maximizara la presién sobre
los ingresos de exportacidn 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 econdmico de Rusia. Sin embargo, para
ser eficaces, estos deben ser multilaterales, como minimo involucrando a la UE, que es el
mayor cliente de Rusia y la mayor fuente de tecnologia y capital, mas grande en todos estos
aspectos que los Estados Unidos.

La combinacidn de Rusia de espionaje politico y operaciones de informacién mejoradas
por Internet, junto con su larga experiencia en subversién 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 politicos
democraticos. Sin embargo, los lideres rusos también albergan temores (probablemente
exagerados) de la capacidad de los Estados Unidos para socavar su sistema. Amenazar de
manera creible podria ser una forma efectiva de persuadir a Rusia para que redujera los
esfuerzos en este ambito. Cuestionar la legitimidad del régimen ruso, vincular su posicién en
el pais y en el extranjero a sus acciones nacionales e internacionales, y apoyar abiertamente
el cambio democratico probablemente no sacudird los cimientos del estado ruso, sino que
podria ser suficiente para asegurar una forma de distensién mutua en este dmbito de la
guerra de la informacion.

Los gobiernos europeos han mostrado una creciente preocupacion por la subversién
cibernética rusa. De hecho, esta cuestion podria fomentar el apoyo europeo a nuevas
sanciones contra Moscu, tal vez incluso mas que la preocupacién por el comportamiento ruso
en Ucrania o Siria.
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Seria dificil aumentar los costos para Moscl de sus compromisos militares externos
porque la mayoria de ellos se encuentran en pequefias areas adyacentes a Rusia y pobladas
por poblaciones prorrusas. Aqui, la geografia otorga el dominio de la escalada de Rusia, lo
que significa que cualquier esfuerzo para promover una mayor resistencia local podria
enfrentar un severo rechazo, costoso para los Estados Unidos en prestigio y para sus aliados
locales en vidas y tierra. Siria podria haber proporcionado un terreno prometedor para
promover la oposicion local a la presencia rusa en 2015, pero desde entonces las fuerzas de
la oposicién 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 mas viable de las
alternativas geopoliticas consideradas, pero cualquier esfuerzo de este tipo tendria que ser
cuidadosamente calibrado para evitar un conflicto mucho mas amplio.

Rusia no esta 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 podrian
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 especificas centradas en
amenazar el limitado acceso maritimo que Rusia disfruta a los mares articos, balticos y negros
podrian llevar a Rusia a invertir en contramedidas costosas y relativamente ineficaces. Las
posibles medidas de EE. UU. incluyen el patrullaje de SSN mas frecuente cerca de las bases
del Artico y el despliegue de misiles de crucero antibuque terrestres y/o lanzados aéreos
cerca de la costa del Mar Negro.

Rusia probablemente se sentiria obligada a igualar cualquier aumento en las capacidades
nucleares estratégicas de EE. UU. Entrar en una carrera de armamentos de este tipo seria la
mas arriesgada de las medidas examinadas en este informe. Ademas, se expandié la La DMO
probablemente le costaria a los Estados Unidos mucho mds de lo que la probable respuesta,
un aumento en el nimero de misiles y ojivas, le costaria a Rusia.

La otra area en la que Rusia ha mantenido la paridad e incluso ha logrado la superioridad
es en la defensa aéreay los incendios de largo alcance. Una mayor inversién de EE. UU. en la
supresion de la defensa aérea de largo alcance, EW mas avanzado y los misiles de crucero
nuevos y de mayor alcance lanzados en el mar y en el aire, asi como en sistemas mas exoticos
con capacidades comparables, probablemente generarian una costosa respuesta rusa.

Basar fuerzas terrestres estadounidenses adicionales en Europa probablemente
fomentaria 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 mas altos que los de Rusia, mientras que el aumento de los despliegues cerca de las
fronteras rusas aumentaria las tensiones, generaria controversia entre los miembros de la
OTAN y posiblemente provocaria reacciones rusas en otros lugares.

La desaparicion del Tratado INF seria 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 estan limitados por el tratado. Las violaciones rusas del
tratado podrian hacer que Estados Unidos se retirara, lo que podria ser ventajoso para China,
pero el despliegue de una nueva generacion de misiles INF en Europa seria costoso,
politicamente desafiante y potencialmente desestabilizador. Por ultimo, la desaparicion del
Tratado INF también podria tener efectos perjudiciales de segundo orden para los regimenes
de control de armas en general.

La mayoria de los pasos tratados en este informe son escaladores en algln sentido, y lo
mas probable es que provoquen alguna contrarreescalada rusa (Tabla 9.1). Por lo tanto,
ademads de los riesgos especificos asociados con cada medida, hay un riesgo adicional
asociado a una competencia generalmente intensificada con un adversario armado con
armas nucleares. Finalmente, aunque Rusia soportard el costo de este aumento de la
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competencia con menos facilidad que los Estados Unidos, ambas partes tendran que desviar
los recursos nacionales de otros fines. Extender Rusia por su propio bien no es una base
suficiente en la mayoria de los casos para considerar los pasos descritos aqui. Mas bien, estas
opciones deben considerarse en el contexto mas amplio de la politica nacional basada en la
defensa, la disuasion y, donde los intereses de EE. UU. y Rusia se alinean, la cooperacion.

Tabla 9.1

Ampliacion del resumen de hallazgos de Rusia
Costos y Probabilidad

Medida Beneficios Riesgos de éxito
Econémico
Obstaculizan las exportaciones de petréleo Alto Bajo Alto
Reducir las exportaciones de gas natural Alto Medio Medio
y obstaculizar los oleoductos
imponer sanciones Alto Alto Alto
Reducir la influencia rusa en Asia Central Bajo Medio Bajo
Mejorar la fuga de cerebros rusos Bajo Bajo Bajo
Geopolitica
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 Caucaso Bajo Medio Bajo
Reducir la influencia rusa en Asia Central
Desafiar la presencia rusa en Moldavia Bajo Medio Bajo
Ideolégico
Exponer la corrupcion en el sistema electoral ruso Medio Alto Bajo
Disminuir la percepcion de que el régimen persigue Medio Alto Bajo
el interés publico
Fomentar protestas y otras formas de resistencia Medio Alto Bajo
no violenta
Socavar la posicién 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
Cambio de postura de los cazas

Desplegar armas nucleares tacticas adicionales
en Europa

Reorientar la DMO

Medio
Medio
Bajo

Bajo

Aumentar la investigacion y el desarrollo aeroespacial

Desarrollar mds aeronaves de baja
observabilidad

Desarrollar aeronaves auténomas o RPA
Desarrollar misiles de crucero de mayor alcance
Desarrollar HARM de mayor alcance

Desarrollar EW mas sofisticados Invertir en CPGS
Desarrollar armas basadas en el espacio
Desarrollar aviones espaciales

Invertir en SmallSats

Medio

Medio
Alto
Alto

Medio

Medio

Medio

Medio

Aumentar los componentes aéreos y de misiles de la triada nuclear

Romper los acuerdos de control de
armas nucleares
Maritima
Aumentar la posturay la presencia de las
fuerzas navales de EE. UU. y los aliados
Mayores esfuerzos de I+D naval
Cambiar la postura nuclear hacia los SSBN
Comprobar la acumulacién del Mar Negro
Tierra
Aumentar las fuerzas terrestres de EE. UU. y
la OTAN en Europa
Aumentar las fuerzas estadounidenses
en Europa
Aumentar las capacidades terrestres
de los miembros europeos de la OTAN
Desplegar grandes fuerzas de la OTAN
en las fronteras de Rusia
Aumentan los ejercicios de la OTAN en Europa
Emplear una gran participacion de EE. UU.
Iniciar una movilizacién masiva de las

Medio
Medio
Medio

Bajo
Medio

Medio

Medio

Medio

Bajo
Alto
Alto

Medio
Medio
Medio
Medio
Medio
Bajo
Alto
Alto
Alto

Alto

Bajo
Medio

Bajo
Medio

Medio

Bajo

Medio

Medio
Medio

Alto
Bajo
Alto
Medio
Medio
Alto
Alto
Alto
Medio
Bajo
Bajo/ Medio
Medio

Medio

Medio
Medio

Bajo
Medio

Medio

Bajo

Medio

Bajo
Bajo
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fuerzas europeas miembros de la OTAN
Realizar ejercicios en las fronteras de Rusia Medio Alto Medio
Ejercicios de aguante practicando contraataque Medio Alto Alto
0 escenarios ofensivos
Multidominio
Retirarse del Tratado INF

Financiar el programa de desarrollo de misiles Bajo Medio Medio
sin retirarse
Retirar y construir misiles, pero no desplegarlos Bajo Medio Alto
en Europa
Retirar, construir misiles y desplegarlos Medio Alto Alto
en Europa

Invertir en nuevas capacidades para manipular las percepciones de riesgo rusas
Hacer mejoras incrementales en capacidades Medio Medio Alto
contra A2AD (p. ej., ATACMS mejorado, AARGM,
IFPC2)
Invertir en capacidades revolucionarias Alto Alto Alto
contra A2AD en enjambre
Hacer mejoras incrementales en las fuerzas de Bajo Bajo Bajo

contratierra o fuegos (por ejemplo,
Jabelin mejorada)

Invierta en fuerzas terrestres no tripuladas Medio Medio Medio
revolucionarias o capacidades de fuego
Invertir en armas basadas en “nuevos principios Alto Alto Alto

fisicos” (p. €j., armas de defensa antiaérea de
energia dirigida)

IMPLICACIONES Y RECOMENDACIONES PARA EL EJERCITO

En ultima instancia, la tarea de "extender" Rusia no deberia recaer principalmente en los
EE. UU. Ejército o incluso las fuerzas armadas de EE. UU. De hecho, las formas mas
prometedoras de extender Rusia, con el mayor beneficio, el menor riesgo y la mayor
probabilidad de éxito, probablemente caigan en los ambitos econdmico y de la informacién,
mas bien en el ambito militar. Ademas, como ha argumentado este estudio, Rusia no esta
buscando la paridad militar con los Estados Unidos y podria 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 mas cerca de Rusia) podrian resultar en Ultima instancia mas 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 drea extranjera, linglistas 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 deberia considerar invertir, y alentar a los otros servicios a
invertir, mas en el pufiado de capacidades (por ejemplo, ATACM, IFPC2, defensa antiaérea
de largo alcance y otros sistemas disefiados para contrarrestar las capacidades rusas de
A2AD) que podrian extender Rusia. EE. UU. El ejército también podria considerar gastar
algunos de sus recursos de 1+D en sistemas menos maduros y mads futuristas (por ejemplo,
vehiculos aéreos no tripulados o vehiculos terrestres remotos). Si bien estas medidas
probablemente serian insuficientes en si mismas para extender a Rusia, beneficiarian los
esfuerzos de disuasion de Estados Unidos y podrian aumentar una politica mas amplia de
todo el gobierno.

En tercer lugar, incluso si el Ejército de los EE. UU. no estd directamente involucrado en la
“extension de Rusia” per se, desempefiard un papel clave en la mitigacién de las
consecuencias. Como ya se menciond, todas las medidas para extender Rusia incurren en
algln grado de riesgo. Como resultado, la mejora de la postura de disuasién de EE. UU. en
Europa y el aumento de las capacidades militares de EE. UU. (por ejemplo, una jabalina
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mejorada o sistemas de proteccién activa para vehiculos del ejército) podrian 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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