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ResuMEN: Desde el ascenso de Vladimir Putin al poder, Rusia ha combinado
estabilidad politica y econdmica con asertividad internacional, lo que ha
sentado las bases para el regreso de Moscu a la primera plana del escenario
mundial. El articulo presenta las principales discusiones en torno a la gran
estrategia de la Federacion de Rusia y analiza la trayectoria de su politica ex-
terior desde la llegada de Vladimir Putin al poder hasta el inicio de la crisis
global de la covip-19. Desde la perspectiva del realismo neoclasico, el princi-
pal argumento es que Rusia posee una gran estrategia pragmatica basada en
un tripode de objetivos —preservacion de estatus como potencia global, pri-
macia en el espacio postsoviético y disuasion a la expansion de la oTAN- que
se implementan mediante la utilizacién de una gama amplia de herramien-
tas, incluida la coercién por vias militares. A continuacion, se desarrolla la
evolucion de la estrategia internacional del pragmatismo estratégico ruso que
genero6 una serie de tensiones con Occidente tras las crisis de Georgia en

1 El articulo se desprende del proyecto de investigacién “Estrategias
maritimas de las potencias emergentes (Reptublica Popular de China, Fe-
deracion de Rusia y 1a Republica de la India) y los océanos del sur global”,
financiado por la Sede de Investigacion y Estudios Estratégicos Navales
(s1EN) de la Armada Argentina. El autor agradece al contraalmirante (R)
Ricardo Alessandrini y al contraalmirante (R) Eduardo Castro Rivas por el
apoyo a la investigacion. Ademas agradece a Silvana Elizondo, CN (R) Jor-
ge Defensa, Paulo Botta y Daiana D’Elia por sus comentarios y recomenda-
ciones que enriquecieron el trabajo.
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2008 y Ucrania en 2014, en paralelo con el ascenso de un vector alternativo
eurasiatico.
Palabras clave: Rusia; Putin; gran estrategia; pragmatismo estratégico;
Occidente; Eurasia.

ABSTRACT: Since Vladimir Putin’s ascent to power, Russia has combined po-
litical and economic stability with a greater assertiveness on the global stage,
which has laid the groundwork for Moscow’s return to the forefront of inter-
national politics. The paper presents the principal discussions around the
grand strategy of the Russian Federation and analyzes the trajectory of its for-
eign policy from the arrival of Vladimir Putin to power to the beginning of the
global covip-19 crisis. From the perspective of neoclassical realism, the princi-
pal argument is that Russia is implementing a pragmatic strategy based on a
trio of objectives: preservation of its status as a global power, maintaining its
hegemonic role in the post-Soviet realm, and preventing the expansion of
NATO. These are implemented using a wide range of tools, including military
coercion. The paper then addresses the evolution of Russia’s pragmatic inter-
national strategy, which has led to a series of tensions with the West following
the crisis in Georgia in 2008 and in Ukraine in 2014, in parallel with the ascent
of an alternative Euro-Asian vector.
Keywords: Russia; Putin; grand strategy; strategic pragmatism; West;
Eurasia.

Traduccion de GONZALO CELORIO MORAYTA

Résumi: Depuis I'arrivée de Vladimir Poutine au pouvoir, la Russie a su conju-
guer stabilité politico-€conomique et fermeté au niveau international, jetant
ainsi les bases de son retour sur le devant de la scéne mondiale. Cet article
présente les principaux débats ayant trait a la grande stratégie de la Fédération
de Russie, avant d’analyser I'évolution de sa politique étrangére, de 'arrivée au
pouvoir de Vladimir Poutine au début de la pandémie de COVID-19. Le réa-
lisme néoclassique centre son approche sur ce qui serait la grande stratégie
pragmatique russe reposant sur trois objectifs — maintien du statut de puissance
mondiale de la Russie, hégémonie au sein de |'espace postsoviétique et conten-
tion de 'OTAN, poursuivis a travers I'emploi d'un large éventail de moyens qui
incluent la coercition militaire. Cet article expose I'évolution de la stratégie in-
ternationale propre au pragmatisme stratégique russe, a I’origine d’une série de
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tensions avec I'Occident suite aux crises géorgienne de 2008 et ukrainienne de
2014, et ceci parallelement a I'essor d’un axe alternatif eurasiatique.
Mots clés: Russie; Poutine; grande stratégie; pragmatique stratégique;
Occident; Eurasie.
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acia fines de 1991, la Federacion de Rusia nace de entre

las cenizas de la Union de las Republicas Socialistas

Soviéticas (URsSS), heredando tanto sus glorias pasa-
das como el fracaso del modelo politico y econémico comu-
nista. Uno de los elementos criticos del fin de la Guerra Fria
fue la desaparicion de Rusia como un polo del sistema inter-
nacional. Cuando la Federacion de Rusia se establece como
una entidad soberana el 25 de diciembre de 1991, habia per-
dido el 23.8% de los territorios, casi la mitad de la poblaciéon
y el 41% del p1B que correspondian a la Urss. Moscu sufri6
una pérdida de su peso relativo en el orden internacional,
ademas del desgaste progresivo de las capacidades estatales
en multiples planos. Ademas, la decadencia se profundizé du-
rante los anos noventa. En el periodo 1992-1999, su p1s descen-
di6 casi 50% mientras el gasto militar se retrajo abruptamente
de 48.6 a 18000 millones de dolares. A pesar de sostener rela-
ciones generalmente amigables con EEUU y los principales
paises europeos, Rusia atraveso un ciclo vicioso de crisis y
decadencia.

Con la llegada de Putin al poder en el ano 2000 y luego
de dos décadas de estabilidad politica y econémica, la Fede-
racion de Rusia recupero parte de su relevancia en el sistema
internacional. Hacia 2018, la economia se encontraba en el
puesto 11 medido en términos nominales y en el puesto 6'°
a valores de paridad de poder adquisitivo (PpA) del produc-
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to interno bruto (pPIB), segin datos del Fondo Monetario
Internacional (rM1). Ademads de mantener grandes cantida-
des de material estratégico —-fundamentalmente misiles in-
tercontinentales y el principal arsenal de armas nucleares a
nivel global—, el gasto militar salté de 9 a 66 000 millones
de dolares en el periodo 2000-2018 aunque en el periodo
2013-2018 disminuy6 mas de 25% en délares corrientes,
de acuerdo con el relevamiento de gastos militares del Ins-
tituto Internacional de Estudios para la Paz de Estocolmo
(s1PrI). Desde 2018, Rusia ha quedado fuera del top cinco
a pesar de gastar anualmente alrededor de 3.9% de su p1B en
defensa, aunque esta medicion no toma en consideracion
otros gastos que agregarian mas de un punto porcentual de
PIB adicional.?

A'lo largo de la era Putin, Rusia ha recuperado su rol en
el actual orden internacional, con luces y sombras. Si bien la
Federacion es una potencia mediana en lo econoémico y su
presupuesto militar no se encuentra a la par de su pasado
soviético, ha sido lo suficientemente selectiva para que sus
limitados activos logren resultados eficientes, como fue el
caso de la neutralizacion de Georgia como un proxy atlantis-
ta en el Caucaso, la recuperacion de la peninsula de Crimea
en el Mar Negro y la intervencion de ultramar en la Guerra
Civil en Siria. En la primera seccion del articulo se analizan
los principales elementos de la estrategia pragmatica en la
era Putin, para luego desarrollar la evolucion temporal de
la agenda internacional rusa centrada en las complejas rela-
ciones con Occidente y el fortalecimiento de su dimension
euroasiatica.

2 Michael Kofman, “Russian defense spending is much larger, and
more sustainable than it seems”, Defense News, 2019, https://www.defen-
senews.com/opinion/commentary/2019/05/03/russian-defense-spen-
ding-issmuch-larger-and-more-sustainable-than-it-seems/
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PRAGMATISMO ESTRATEGICO: LA GRAN ESTRATEGIA DE PUTIN

A pesar del nuevo activismo ruso en los asuntos internaciona-
les, las discusiones sobre la gran estrategia después de la Gue-
rra Fria han sido escasas. Una gran estrategia debe centrarse
en la politica entendida como la conjugacion de los elemen-
tos militares y no militares para la preservacion y proyeccion
de los intereses a largo plazo.? En este sentido, el articulo se
enmarca en la escuela del realismo neoclasico que centra la
explicacion de la conducta externa de los Estados teniendo
en cuenta tanto la distribucion del poder en el sistema inter-
nacional como el rol de las percepciones, capacidades y ope-
ratividad del nodo ejecutivo para implementar dicha politica.*
Taliaferro, Ripsman y Lobell —principales referentes del realis-
mo neoclasico— definen la estrategia internacional como
un “principio ordenador que anima todas las relaciones de un
Estado con el mundo exterior, con el fin de asegurarse y maxi-
mizar sus intereses”.> Con base en esta ultima definicion, des-
tacamos tres elementos de una gran estrategia, su principio
ordenador, los objetivos y las herramientas utilizadas. En el
caso de la Federacion de Rusia en la era Putin, el argumento
principal es que la gran estrategia pragmatica de Moscu estd
basada en un tripode de objetivos permanentes —preservacion
de estatus como potencia global, primacia en el espacio post-
soviético y disuasion a la expansion de la OTAN— que se combi-
nan con la utilizacion de una gama amplia de herramientas,
incluida la coercion militar.

3 Paul Kennedy, “Grand Strategy in War and Peace: Toward a Broader
Definition”, en Paul Kennedy (ed.), Grand Strategies in War and Peace, New
Haven, Yale University Press, 1991, p. 5.

*Victor M. Mijares, “Realismo neocldsico: ¢El retorno de los estudios
internacionales a la ciencia politica?”, Revista de Ciencia Politica, 35, 3
(2015), p. 582.

5Jeffrey Taliaferro; Norrin Ripsman y Steven Lobell, “Introduction:
Grand Strategy between the World Wars”, en Jeffrey Taliaferro, Norrin
Ripsman y Steven Lobell (eds.), The Challenge of Grand Strategy: The Great
Powers and the Broken Balance between the World Wars, Nueva York, Cambrid-
ge, University Press, 2012, p. 15.
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El pragmatismo como principio ordenador

Una de las principales discusiones sobre la gran estrategia en
la era Putin se centra justamente en su naturaleza. Tsygankov
divide las perspectivas de los analistas sobre la estrategia in-
ternacional rusa entre escépticos y alarmistas.% Para los pri-
meros, la actual administracion del Kremlin carece de un
proyecto estratégico debido a factores internos que impiden
el desarrollo de politicas de Estado, como la informalidad
del “sistema”, la disputa entre lideres de distintos bloques y
la arbitrariedad politica.” Desde esta perspectiva, se percibe
a Rusia como un actor que continua debilitado por la “com-
petencia de los clanes rivales dentro del Kremlin y la clase
politica en general”.® Rusia se comporta como un actor tacti-
co y oportunista que no tiene una guia clara de accién y de-
sarrolla entonces una “estrategia menos que grande”.”

Por el contrario, los alarmistas enfatizan la existencia de
una gran estrategia en clave de amenaza antioccidental y ca-
racterizan a Putin como un lider que cuenta con un “plan
maestro” que busca la restauracion de la influencia global
mediante la divisién de Occidente.!? En esa linea, Rusia tie-
ne una creciente capacidad de “formular una gran estrategia
coherente, pero tal estrategia es antidemocratica y antiocci-
dental en sus principales orientaciones”.!! En general, esta
perspectiva tiene arraigo en un sector importante de la aca-

6 Andrei Tsygankov, “Preserving Influence in a Changing World:
Russia’s Grand Strategy”, Problems of Post-Communism, 58, 2 (2011): pp. 29-30.
7 Andrew Monaghan, “Defibrillating the VertikaP Putin and Russian
Grand Strategy”, Research Paper, Londres, Chatham House, 2014, pp. 2-3.

8 Tsygankov, art. cit., p. 29.

9 Celeste Wallander, “Russia: The Domestic Sources of a Less-than-a-
Grand Strategy”, en Ashley J. Tellis y Michael Wills (eds.), Strategic Asia
2007-2008: Domestic Political Change and Grand Strategy, Seattle, National
Bureau of Asian Research. 2007.

19 Douglas Schoen y Evan Smith, Putin’s Master Plan: To Destroy Europe,
Divide NATO, and Restore Russian Power and Global Influence, Nueva York,
Encounter Books, 2016.

I Tsygankow, art. cit., p. 30.
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demiay think tanks conservadores en Occidente,!? ademas de
ser uno de elementos rescatados por la narrativa de la “Nue-
va Guerra Fria”.!? Sin embargo, este tipo de interpretaciones
hacen perder la capacidad de desarrollar otro tipo de estrate-
gias generales con una aproximacion menos ofensiva. De
acuerdo con Kofman, el liderazgo ruso puede no tener algo
que satisfaga a la comunidad académica de Occidente, como
una gran estrategia en el sentido clasico, pero si posee una
perspectiva estratégica.!*

En este sentido, Moscu sostiene una serie de lineamien-
tos que bien pueden considerarse como parte de una estra-

12 En la actual visién oficial rusa expresada en sus documentos Con-
cepto de Politica Exterior (2016) y la Estrategia de Seguridad Nacional
(2015), Occidente se define geograficamente por la region euroatlantica
que incluye a los miembros de la Organizacion del Tratado del Atlantico
Norte (0TAN) y la Unién Europea (UE). En este contexto, se subraya el
concepto de ‘potencias occidentales tradicionales’, identificando a EEUU
y sus aliados como el nodo principal. Uno de los debates académicos mas
ricos sobre la identidad rusa se refieren a las cambiantes definiciones de
la relacion de Rusia con Occidente tanto en términos civilizacionales
como politico, econémicos e internacionales. Véanse, por ejemplo, Iver
Neumann, Russia and the Idea of Europe. A Study in Identity and International
Relations, Nueva York, Routledge, 1996; Andrey Tsygankov, Russia and the
West from Alexander to Putin: Honor in international relations, Cambridge,
University Press, 2012.

13 Entre los principales referentes de esta tesis se encuentran Edward
Lucas, The New Cold War: The Future of Russia and the Threat to the West, Nue-
va York, Palgrave Macmillan, 2008; Robert Legvold, Return to Cold War,
Londres, Polity, 2016; Stephen Cohen, Why Cold War Again? How America
Lost Post-Soviet Russia, Londres, I.B. Tauris, 2017. Diversos autores no coin-
ciden con esta denominacién y entre otros conceptos proponen carac-
terizar las relaciones ruso-estadounidenses como de ‘paz fria’, como
Richard Sakwa, Frontline Ukraine: Crisis in the Borderlands, Londres, 1.B.,
Tauris, 2015, p. 5, o ‘paz caliente’, Michael McFaul, From Cold War to Hot
Peace. An American Ambassador in Putin’s Russia, Nueva York, Houghton
Mifflin Harcourt, 2018.

14 Michael Kofman, “Raiding and International Brigandry: Russia’s
Strategy for Great Power Competition”, War on the Rocks, 2018, https://
warontherocks.com/2018/06/raiding-and-international-brigandry-rus-
sias-strategy-for-great-power-competition/
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tegia general. En los ambitos especializados de discusion se
presenta una disyuntiva entre aquellos que perciben Moscu
como un actor con una disposicion ya sea defensiva u ofensi-
va, centrado particularmente en su relacion con Occidente.
Para aquellos que suscriben la primera aproximacion, entien-
den que la politica del Kremlin se encuentra “enfocada en
asegurar fronteras geograficas, mejorar las condiciones poli-
ticas y economicas, y ganar reconocimiento internacional
como una potencia con una voz relevante en los asuntos
internacionales”,!® mientras que para la explicacion alternati-
va existe un “impulso expansionista en el que Vladimir Putin
busca restaurar la grandeza rusa y revisar las premisas de la
seguridad europea”.!6 Una tercera opinion —la cual suscribe
el presente articulo— sostiene una aproximacion intermedia
o mixta, dada por la implementacion de practicas pragmati-
cas con una serie de objetivos claramente definidos.!”

En términos generales, la estrategia internacional rusa
tiene un grado de coherencia relativamente alto que se re-
fleja en sus principales documentos oficiales. Esto se suma a
declaraciones y conceptos clave vertidos por los principales
referentes del Kremlin, de manera particular por el presi-
dente Vladimir Putin y el primer ministro Dimitri Medvédev
(2012-2020). El diseno y la implementacion de una estrategia
como ésta requiere consensos previos implementados por
un liderazgo politico. En este sentido, es importante subra-
yar dos elementos. Por un lado, la fuerte centralizacion de la
toma de decisiones del régimen autoritario competitivo cen-
trado en la figura de Vladimir Putin. Por el otro, la capacidad
del sistema burocratico de establecer consensos o puntos de
convergencia expresados en documentos oficiales.

En relacion con el sistema centralizado, el sistema ‘“putinis-
ta’ modific6 el esquema institucional ruso. Formalmente, la

15 Tsygankov, art. cit., p. 30.

16 Monaghan, art. cit. p. 3.

17 Dmitri Trenin, “Vladimir Putin’s Fourth Vector”, Russia in Global
Affairs, nim. 1 (enero-marzo de 2018), https://eng.globalaffairs.ru/num-
ber/Vladimir-Putins-Fourth-Vector-19441
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Constitucion de 1993 estableci6 una clara division de poderes
pese al énfasis colocado en la figura presidencial que nombra
—con acuerdo parlamentario— al primer ministro, preside el
Consejo de Seguridad, tiene la capacidad de disolver la Duma
y ejerce la direccion de la politica exterior, ademas de ser el
jefe supremo de las Fuerzas Armadas con la capacidad de
declarar el estado de guerra. Las reformas constitucionales
propuestas en el discurso anual sobre el estado de la nacion
a principios de 2020 no modifican esencialmente el sistema
formal, mas alla de proponer mayores prerrogativas al Con-
sejo de Estado y la Duma estatal. En el periodo 2000-2020, la
posicion de Vladimir Putin como presidente (2000-2008 y
2012-a la fecha) o como primer ministro (2008-2012) ha re-
presentado el dpice del poder ruso postsoviético, aunque no
tanto como un lider absoluto, sino como un arbitro entre
diferentes grupos de interés dentro del Kremlin.

Sin embargo, las posiciones formales de los principa-
les actores son tan importantes como la estructuracion de
redes de confianza en el esquema oficial. En la era Putin se
desarroll6 un ‘estado dual’ en el cual conviven dos tipos de
sistemas: el formal constitucional con uno informal prerro-
gativo, regido por un régimen administrativo que opera
doblemente como “una red de relaciones sociales en la que
poderes politicos y economicos se entrelazan en el panora-
ma cambiante de la politica fraccional y un actor en el pro-
ceso politico”.!® En dicho esquema, el bloque de los siloviki
—actores vinculados histéricamente a los servicios de seguri-
dad interna-y las empresas estatales tienen un peso funda-
mental en las decisiones relacionadas con las cuestiones
relativas a la politica exterior y de seguridad nacional.!?

18 Richard Sakwa, “Dualism at Home and Abroad: Russian Foreign
Policy NeoRevisionism and Bicontinentalism”, en David Cadier y Mar-
got Light (eds.), Russia’s Foreign Policy, Londres, Palgrave Macmillan,
2015, p. 66.

19 Evgeny Minchenko, “Politburo 2.0: Renovation instead of dismant-
ling”, Mosci, Minchenko Consulting Communications Group, 2017.
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El tripode: estatus global, primacia regional y disuasion a la OTAN

Una serie de documentos oficiales expresan una importante
coordinacion interagencial entre las principales agencias de
analisis, diseno e implementacion de la estrategia rusa.? Es-
tos documentos presentan tanto las percepciones sobre el
entorno externo en un momento particular como los objeti-
vos, las jerarquias de prioridades y las lineas de accion en
sentido general. Entre los principales documentos se desta-
can el “Concepto de politica exterior de la Federacion de
Rusia” (dltima version de 2016), “La estrategia de seguridad
nacional de la Federacion de Rusia” (2015), 1a “Doctrina mi-
litar de la Federacion de Rusia” (2014) y la “Doctrina mariti-
ma de la Federacion de Rusia” (2015).

En este sentido, el planteamiento de los principales desa-
fios refleja un esfuerzo de equilibrio interno como el desarro-
llo de capacidades estatales tradicionales y no tradicionales,
asi como para limitar los condicionantes externos. Hay una
serie de elementos que son recurrentes entre los documen-
tos, como la existencia de un mundo policéntrico, la oposi-
cion desde EEUU y sus aliados occidentales a los intereses
rusos, la importancia de rol del factor militar en la politica
mundial, la creciente multiplicaciéon de conflictos regionales
y los desafios que presenta la expansion de la infraestructura
militar de la OTAN.

Como afirma la ultima Estrategia de Seguridad Nacional
Rusa,

El fortalecimiento de Rusia se lleva a cabo en un contexto de
nuevas amenazas para la seguridad nacional que son de natu-
raleza multiple e interconectada. La implementacién por la
Federacion de Rusia de una politica exterior y doméstica inde-

20 En la confeccién de estos documentos participan desde el Consejo
de Seguridad Nacional hasta las corporaciones estatales vinculadas con
asuntos estratégicos como Rostec (industria de defensa) o Rosatom (in-
dustria nuclear), pasando por ministerios clave como Asuntos Exteriores,
Defensa y Desarrollo del Extremo Oriente ruso y el Artico, entre otros.
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pendiente esta dando lugar a la oposiciéon de EEUU y sus alia-
dos, que buscan mantener su dominio en los asuntos mundiales.
La politica de contencion a Rusia que estan implementando
contempla el ejercicio de presiones politicas, econémicas, mili-
tares e informativas sobre ella.?!

En el caso de los intereses nacionales rusos, el concepto de
politica exterior de la Federacion de Rusia identifica pri-
mariamente la consecucion de la seguridad nacional, sobe-
rania e integridad territorial; la creaciéon de un ambiente
externo favorable para propiciar la modernizacién y compe-
titividad de la economia asi como la mejor calidad de vida
de su poblacion; la consolidacion de la Federacion como un
centro de influencia global, el fortalecimiento de la posi-
cién econoémica rusa, la promocion de la paz y la seguridad
internacionales, la consecucion de relaciones amistosas con
los paises adyacentes y la proteccion de las minorias rusas en
el extranjero, entre otros.??

Los intereses nacionales se encuentran asegurados —se-
gun la estrategia mencionada— por una serie de prioridades
estratégicas nacionales: la defensa nacional, la seguridad es-
tatal y publica, el crecimiento econémico, el desarrollo tec-
noloégico y la educacion, la salud publica, la cultura, el uso
racional de los recursos naturales y la estabilidad estratégica
junto a las asociaciones estratégicas igualitarias. Los linea-
mientos planteados en sus principales documentos oficiales
y la practica externa de sus asuntos estratégicos apoyan una
aproximacion pragmatica cuya trayectoria se adapta a los
cambios en el entorno regional y global.

Una vez dilucidada la orientaciéon —o lineamientos gene-
rales para la accion—, es crucial hacer hincapié en los objeti-
vos de la estrategia. En términos generales, Rusia ha planteado

21 Russian Federation Presidency, Russian Federation’s National Security
Strategy, Moscu, Kremlin, Moscow, 2015.

22 Russian Federation Presidency, The Foreign Policy Concept of the Rus-
stan Federation, Moscu, Kremlin, 2016.
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tres objetivos permanentes a lo largo de las tltimas dos déca-
das: asegurar la primacia rusa en el espacio postsoviético,
preservar el estatus de gran potencia dentro de un mundo
policéntrico y disuadir la amenaza que representa la expan-
sion de la OTAN sobre su espacio de influencia. En el discur-
so de Vladimir Putin en la Conferencia sobre Seguridad de
Munich, en 2007, expreso:

Creo que es obvio que la expansion de la OTAN no tiene ningu-
na relaciéon con la modernizacion de la propia Alianza o con la
garantia de seguridad en Europa. Por el contrario, representa
una grave provocacion que reduce el nivel de confianza mu-
tua. Y tenemos el derecho de preguntar: ¢;contra quién esta
destinada esta expansion?.?3

Dado que la orientacién no se encuentra claramente defini-
da, sino que opera pragmaticamente en un contexto de gran
incertidumbre externa para sostener su rol como potencia
euroasiatica, Moscu propuso una narrativa multipolar favora-
ble a sus intereses. En ésta, el mundo se presenta como un
mundo policéntrico centrado en tres bloques: euroatlantico,
euroasidtico y Asia-Pacifico, liderados respectivamente por
EEUU, la Federacion de Rusia y la Republica Popular China.?*
En este sentido, el orden internacional no es hegemoénico
sino multipolar, crecientemente democratico y postocciden-
tal.?> La afirmacion sobre esta nueva trayectoria del sistema

23 Vladimir Putin, “Speech and the Following Discussion at the Mu-
nich Conference on Security Policy”, Munich, Kremlin, 2007.

24 Expresado en Russian Federation Presidency, The Foreign Policy
Concept... op. cit., en varios anos: 2008, 2013, 2016.

25 En el diserio de la politica exterior rusa, América Latina y el Caribe
se presenta como un socio importante para el mundo multipolar ademas
de una region relevante para medir su grado de influencia como actor
global. Sin embargo, su lugar en la agenda internacional rusa todavia es
secundario y periférico. Para mds detalles sobre las relaciones entre Rusia
y América Latina ver Victor Jeifets, “Russia is coming back to Latin Ame-
rica: perspectives and obstacles”, Anuario de Integracion 11, 2015; Vladi-
mir Rouvinski, “Understanding Russian Priorities in Latin America”,
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internacional no es solamente una descripcion, sino una afir-
macion propositiva en la cual Rusia tiene un rol fundamental
como gran potencia.

En la Estrategia de Seguridad Nacional 2015 se afirma
que el “proceso de conformar un nuevo modelo policén-
trico del orden mundial esta siendo acompanado por un
aumento en la inestabilidad global y regional”, que en la
implementaciéon de una politica exterior e interior inde-
pendiente de Rusia ha generado, como ya se menciono pre-
viamente, “la oposicion de EEUU y sus aliados, que buscan
mantener su dominio en los asuntos mundiales. Entre las
politicas implementadas de contencion a Rusia, se contem-
plan el ejercicio de presiones politicas, econémicas, milita-
res e informativas sobre ella”.26 De una manera mas ofensiva,
Leonid Ivashov, el geopolitico experto en la region eu-
roasiatica, afirma que “la principal fuente de la amenaza
geopolitica para Rusia es la comunidad transnacional y la
civilizacion occidental, principalmente EEUU, que reclaman
la hegemonia mundial con la eliminacion de todos los cen-
tros alternativos de poder en un mundo unipolar”.?” En una
vision critica, Kissinger afirma que la concepcion distintiva
del orden internacional ruso que trata de lograr una seguri-
dad absoluta genera inseguridad absoluta en muchos de sus
vecinos.?8

Kennan Cable 20, 2017 y Ariel Gonzélez Levaggi, “Latin America faces Eu-
rasian conflicts: assessing regional responses in the age of Russia-United
States tensions”, Vestnik St Petersburg University, International Relations
12 (2), pp.198-209.

26 Russian Federation Presidency, Russian Federation’s National...,
op. cil.

27 Leonid Ivashov, “CocTosiHHE CHCTEMBI MEsKTyHAPOIHOI 6€30MaCHOCTH
Ha coBpeMmeHHoM dtane” (El estado del sistema de seguridad internacio-
nal en la etapa actual). M3secmus Ypansckozo gpedepanvrozo ynusepcumema
(Revista de la Universidad Federal de los Urales), Serie 3, Ciencias Socia-
les 8, 3 (2013), pp. 6-18.

28 Henry Kissinger, “Chaos and order in a changing world”, CAPX,
https://capx.co/chaos-and-order-in-a-changing-world/
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Instrumentos: diplomacia, soft power y (bastante) coercion

En linea con sus objetivos primariamente geopoliticos, la
gran estrategia rusa se caracteriza por el uso de la coercion
mediante la utilizacion de amenazas diplomaticas, la instru-
mentalizacion estratégica de los recursos energéticos, la in-
terferencia electoral o inclusive la aplicacion directa del
factor militar. En este contexto, tres elementos son cruciales
para la implementacion de su estrategia internacional: di-
plomacia tradicional, el poder suave con elementos punzan-
tesy el uso de la fuerza.

Con un cuerpo altamente profesional y experimentado,
la diplomacia rusa tiene una proyeccion con alcance global.
El Ministerio de Asuntos Exteriores cuenta con 242 puestos
diplomaticos alrededor del mundo. Con esas capacidades,
Rusia se ubica en el 4'° lugar del Indice de Diplomacia Global
del Instituto Lowy?’ y el 7m0 del Indice Elcano de Presencia
Global con una preminencia del factor militar sobre el econo6-
mico y “suave”.3” De modo complementario, Rusia ha de-
sarrollado una serie de instituciones que le permite crear
estrategias de proyeccion no tradicional mas alld de sus ins-
trumentos tradicionales, las Fuerzas Militares y de Seguridad
junto al Ministerio de Asuntos Exteriores. El complejo de po-
der suave ruso incluye desde la promocion de la cultura, be-
cas y lengua rusa por la Agencia Federal para los Asuntos de
la Comunidad de Estados Independientes, los Compatriotas
en el Extranjero y Cooperacion Humanitaria Internacional
(bajo jurisdiccion del Ministerio de Asuntos Exteriores) y la
Fundacion Russkiy Mir, hasta el desarrollo de una plataforma
global de informacion con la cadena audiovisual RT y la agen-
cia de noticias Sputnik. En el caso de los instrumentos media-
ticos, la fuerte conexion entre los medios globales rusos y el

29 Globlal Diplomacy Index, https://www.lowyinstitute.org/global-
diplomacy-index-introduction

%0 Indice Elcano de Presencia Global, https://www.globalpresence.
realinstitutoelcano.org/es/
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mensaje oficial del Kremlin borra las lineas entre la infor-
macion y la propaganda. De este modo, si bien han permi-
tido desarrollar un alcance informativo global, su efectividad
—medida en términos de audiencia y recepcion de los mensa-
jes— dista de ser optima. Ademas, en una zona gris entre lo
informativo y lo coercitivo se desarrollan acciones punzan-
tes. En una critica a las conductas internacionales de Rusia y
China, Walker incorpora el concepto de sharp power (poder
punzante) por el cual la implementacion de acciones de ma-
nipulacién informativa mina la integridad de las institucio-
nes democraticas, por ejemplo, en el caso de elecciones.?! Si
bien Moscu ha negado cualquier interferencia en procesos
electorales y el alcance de sus herramientas pareceria no te-
ner un caracter tan efectivo en entornos occidentales, dicha
aproximacion si tiene mayor influencia en su vecindario,
donde posee redes asentadas en un legado cultural, politico
y econoémico.

Finalmente, Moscu posee una superioridad militar en el
espacio euroasiatico, tanto en sus capacidades como en la ex-
portacion de material bélico. En lo que respecta a la doctrina,
la Federacion de Rusia abandoné el modelo de disuasion nu-
clear y guerra convencional para adoptar una confrontacion
hibrida en la cual los limites entre los instrumentos militares
y no-militares son borrosos, asi como la distincion entre las
situaciones de conflicto armado y la paz.??> Ademas, luego de
la guerra ruso-georgiana en 2008, las Fuerzas Armadas imple-

31 Christopher Walker, “What is Sharp Power?”, Journal of Democracy
29, nam. 3 (2018), pp. 11-12.

32 El caso mds patente fue la crisis de Ucrania a partir 2014. Una de
las cuestiones mas polémicas sobre la estrategia militar rusa es la identifi-
cacion de la guerra hibrida como el principal eje de accién operativo. La
concepcion de guerra hibrida fue desarrollada originalmente en EEUU
por William Nemeth y luego desarrollada por Frank Hoffman. Sin embar-
go, en concepto mas utilizado en Rusia es el de “guerra no lineal”, incor-
porado por el jefe de Estado Mayor, Valery Gerasimov, como la principal
caracteristica de la guerra contemporanea marcada por la importancia
de los métodos “indirectos y asimétricos”. Véase C. Bartles, “Getting Gera-
simov Right”, Military Review, enero-febrero de 2016, p. 33-35.
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mentaron un programa de modernizacién con un programa
de armamento estatal centrado en la incorporaciéon de mate-
rial avanzado para los diferentes servicios. La Fuerza Aérea
incorpor6 aviones de caza Su-30SM, Su-35 y Su-34 y helicopte-
ros Mi-28N, Mi-35 y Ka-52; el ejército mejord sus medios en
materia de tanques de batalla principales, vehiculos de com-
bate de infanteria y transportes blindados de personal, mien-
tras la Armada modernizo6 su flota submarina y transformo el
perfil de su flota de superficie con la incorporacion de buques
multipropésito, con capacidades antisuperficie y ataque te-
rrestre que incorporan misiles crucero. Otros desarrollos in-
teresantes se dieron en sistemas de defensa antiaéreo (S-400),
unidades de comunicacion, municiones guiadas y sistemas
de guerra electrénica, entre otros.?® En términos generales,
los resultados han sido bastante promisorios con las opera-
ciones “no lineales” de Crimea, en 2014, y la proyeccion es-
tratégica en el conflicto sirio a partir de 2015.

EL PENDULO: ENTRE EURASIA Y OCCIDENTE

La reconstruccion de la agencia internacional de la Fede-
racion de Rusia lleg6 a su climax con la intervencion mili-
tar en el conflicto sirio. Desde la llegada de Vladimir Putin
la politica exterior y de seguridad internacional de Moscu
paso por una serie de etapas marcadas por el progresivo
alejamiento de Occidente y la recuperacion de la centra-
lidad geopolitica en el espacio euroasiatico. De manera
simultdnea, la mayor distancia con respecto a EEUU y sus
socios europeos reporto una modificacion en la percepcion
de amenazas por el nodo ejecutivo, al trasladar las preocu-
paciones desde una plataforma de amenazas comunes ha-

33 Michael Kofman, “The Russian Military: A Force in Transition”, en
Alexander Golts y Michael Kofman (eds.), Russia’s Military Assessment,
Strategy, and Threat, Washington, pc, Center on Global Interests, 2016,

pp- 4-7.

Foro Internacional (FI), LX, 2020,
nam. 4, cuad. 242, 1295-1324
ISSN 0185-013X; e-ISSN 2448-6523
DOLI: 10.24201 /£i.v6014.2695



FI 1.X4 EL RETORNO DE MoscU 1311

cia la identificacion de las politicas de expansion de la Union
Europea y la 0OTAN como una amenaza a su existencia.

El eje de la politica internacional rusa en la post Guerra
Fria ha sufrido una lenta traslacion desde del eje euroatlan-
tico®* al euroasidtico y Pacifico.? Si bien el vector occidental
sigue siendo el principal estructurador de la proyeccion in-
ternacional rusa, en los ultimos anos ha crecido el peso del
vector eurasiatico, que ofrece una vision mas equilibrada so-
bre la insercion global de la Federacion de Rusia en el marco
de un sistema internacional marcado por la incertidumbre y
la creciente multipolaridad. En este sentido, un factor clave
ha sido la proyeccion economica y politica de Beijing en su
vecindario noroccidental junto con una creciente conver-
gencia de agendas con Moscu, que incluye importantes in-
versiones en el campo energético —se destaca el acuerdo del
gaseoducto “Poder de Siberia” por treinta anos—, el swap
(intercambio) de monedas para reemplazar al délar como
moneda de cambio comercial, ademads de convergencias
institucionales en el plano regional con la profundizacion
de la Organizacion de Cooperacion de Shanghai, la incor-
poracion de Moscu al proyecto chino de la Iniciativa del Cin-
turén y la Ruta de la Seda, y la convergencia de posiciones
en el marco del Consejo de Seguridad de la Organizacion
de las Naciones Unidas (oNU).

En esta linea, las relaciones entre Rusia y Occidente son
el eje que han condicionado y estructurado la agenda glo-
bal rusa, por lo menos hasta el ascenso de la Republica Po-
pular China, que comenz6 a influir seriamente en el cdlculo
del Kremlin desde fines del ano 2000 con la estructuracion del
grupo BRICS y el fortalecimiento del vector euroasiatico de su
politica exterior. Las etapas que definen la politica exterior
en la era Putin en relacion con Occidente son de aproxima-
cion timida (2000-2003), competencia limitada (2003-2013)
y desconfianza generalizada (2014-).

34 Jeffrey Mankoff, Russian Foreign Policy: The Return of Great Power Po-
litics, Nueva York, Rowman & Littlefield, 2011.
35 Trenin, art. cit.
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Al asumir como presidente, Putin hereda la aproxima-
cién ‘pro-occidental’ de su antecesor Boris Yeltsin,?*® aunque
las relaciones se encontraban en una situacion fragil debido
a la expansion de la oTaN. Una de las razones que explican el
fortalecimiento de los sectores mas conservadores dentro del
Kremlin y el desplazamiento de los actores pro-occidentales
en favor de nacionalistas estatistas y eurasianistas tiene un
grado de correlacion elevado con el escenario internacional
de la Post Guerra Fria, especialmente a partir del desencan-
to de la elite politica rusa con la fallida visiéon paneuropeista
y la ampliacién de la oTAN en la zona tradicional de influen-
cia rusa o, como la denomina la doctrina rusa, el “exterior
cercano’.%7

La ruptura de la incipiente asociacion ruso-estadouni-
dense en el periodo inmediatamente posterior al fin de la
Guerra Fria ha dado lugar a diferentes interpretaciones.
Desde la perspectiva estadounidense, en general se le asig-
na responsabilidad al rol “autocratico” y “neoimperialista”
de Vladimir Putin, mientras que una perspectiva mas critica
enfatiza la explotacion de la debilidad rusa por las politicas
de EEUU, mediante el crecimiento de un cerco militar con
bases e infraestructura de la OTAN, reiteradas intervencio-
nes en los asuntos internos rusos, la negacion de las com-
promisos de seguridad regional en las fronteras de Rusia y
los intentos de alcanzar la supremacia nuclear, que neutra-
liza las capacidades de su tradicional rival.8

Si bien durante los anos noventa hubo tensiones en di-
versos temas de la agenda, como las operaciones de la OTAN
en los Balcanes, el principal motivo de la divergencia de vi-
siones con EEUU fue la decision de Washington de expandir

36 Mariano Caucino, La Rusia de Putin, Buenos Aires, Ediciones B,
2016, p. 71.

37 Robert Donaldson y Joseph Nogee, The foreign policy of Russia: Chan-
ging systems, enduring interests, Armonk, Nueva York, M.E. Sharpe, 2009,
p- 163.

38 Stephen Cohen, Soviet Fates and Lost Alternatives: From Stalinism to the
New Cold War, Nueva York, Columbia University Press, 2009, pp. 166-170.
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la membresia de la 0TAN.% Esta expansion fue el “pecado
original” que convenci6 al liderazgo ruso de que la politica
de EEUU hacia Mosct no reflejaba una “asociacion estratégi-
ca” sino una busqueda de dominacién.*’ A partir de la trans-
formacion del Concepto Estratégico de la OTAN, aprobado en
la Cumbre de Washington de 1999, se fomento6 la expansion
hacia el este con la incorporacion de la Republica Checa,
Hungria y Polonia, ademas de la aprobacion del Mecanismo
de Plan de Accién para nuevas incorporaciones. En los anos
posteriores, la OTAN se ampliaria al resto de los paises de Eu-
ropea del Este, asi como paises que habian pertenecido a la
URSS, tales como Estonia, Letonia y Lituania, lo que genero
mayores incentivos para la estructuracion de un orden regio-
nal confrontativo en Eurasia Central.*! La expansién occiden-
tal comenzo a ser la principal preocupacion de la dirigencia
rusa que, con el despliegue de sistemas de defensa estratégi-
ca en los paises del este europeo, comenzara a ser percibida
como la principal amenaza a su seguridad nacional.*?
Ademas de la percepcion de amenaza hacia Occidente,
hay una serie de factores historicos que inciden en la agenda
internacional rusa, como la existencia de fronteras permea-
bles a lo largo de la periferia territorial, un Estado y sociedad
multicultural compuesta por bloques etnoterritoriales y el

39 Alexei Pushkov, “Don’t Isolate Us: a Russian View of NATO Expan-
sion”, National Interest 47 (1997), p. 58.

10 Cohen, op. cit., p. 189

41 Ariel Gonzilez Levaggi, Confrontational and cooperative regional or-
ders: managing regional security in world politics, Londres, Routledge, 2020,
p- 45.

42 La doctrina militar 2010 presenta como peligro externo primario
el “deseo de dotar al potencial de la fuerza de la Organizacién del Trata-
do del Atlantico Norte (0TAN) con funciones globales desarrolladas en
violacion de las normas del derecho internacional y para desplazar in-
fraestructura militar de los paises miembros de la OTAN a las fronteras de
la Federacion de Rusia, incluso mediante la expansion del bloque”, en
Russian Federation Presidency, Military Doctrine of the Russian Federa-
tion, Mosct, Kremlin, 2010.
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atraso econémico comparado con los paises desarrollados.*?
Desde el punto de vista de la seguridad del Estado, las pri-
meras dos cuestiones son criticas. En primer lugar, la per-
cepcion de inseguridad e incertidumbre sobre fronteras de
un territorio inmenso, especialmente si involucran alianzas
militares con despliegue de infraestructura militar avanza-
da, que bloquearia los sistemas ofensivos convencionales y
no-convencionales rusos. En segundo lugar, la existencia de
bloques etnonacionales presenta un desafio interno debido
a potenciales intentos de separatismo, amenazas de uso de
la violencia terrorista y la expansion de ideologias funda-
mentalistas.

Vinculado al segundo punto, los ataques terroristas del
11S permitieron desarrollar una cooperacion concreta en
dos campos de la seguridad internacional, la lucha contra el
terrorismo y la colaboracion logistica en la campana militar
contra los Taliban en Afganistan, que incluy6 el visto bueno
para el despliegue de fuerzas estadounidenses en Kirguistan
y Uzbekistan. En el marco de la guerra contra el terrorismo,
se sucedieron una serie de senales positivas, como el cierre de
las bases de inteligencia en Cuba (Lourdes) y naval en Viet-
nam (Cam Ranh Bay), mientras que EEUU clasific6 a Rusia
como una economia de mercado, lo que abri6 la puerta para
su ingreso en la Organizacion Mundial del Comercio (OMC).

Sin embargo, la herencia no conllevé de manera auto-
matica la continuacién de un rapprochement ruso-norteame-
ricano, que habia pasado su mejor momento a principios de
los anos noventa. Cambios producidos a nivel internacional
y domésticos, tanto en Moscii como en Washington, pusieron
alos dos titanes de la Guerra Fria nuevamente en situacion de
colision. La estrategia de los “halcones neoconservadores”
en Medio Oriente con los planes de invasion de Iraq entur-
biaron las relaciones bilaterales, dada la oposicion a una in-

43 Alfred Rieber, “Persistent factors in Russian foreign policy: an in-
terpretative essay”’, en Hugh Ragsdale (ed.), Imperial Russian foreign policy,
Cambridge, University Press, 1993, p. 315-359.

Foro Internacional (FI), LX, 2020,
nam. 4, cuad. 242, 1295-1324
ISSN 0185-013X; e-ISSN 2448-6523
DOLI: 10.24201 /£i.v6014.2695



FI 1.X4 EL RETORNO DE MoscU 1315

tervencion armada y el posterior veto ruso en el Consejo de
Seguridad de Naciones Unidas. Al mismo tiempo, la reacti-
vacion de los planes de expansion de la OTAN hacia Europa
del Este y los paises balticos terminé de modificar la percep-
cién del Kremlin sobre EEUU, ya que el soporte a la “Nueva
Europa” —frase popularizada por el secretario de Defensa
Donald Rumsfeld-, aliada en el esfuerzo de guerra en Iraq,
también se ponia en tension con la estrategia de seguridad
regional de Mosct en su frontera occidental.

La incorporacion de Bulgaria, Rumania, Estonia, Litua-
nia, Letonia, Eslovaquia y Eslovenia en 2004 —que ademas se
incorporaron a la Uniéon Europea el mismo ano, salvo los
dos primeros casos— junto a la invasion de Iraq afectaron se-
riamente el dialogo estratégico. A partir de ese momento, las
relaciones entraran en un espiral de antagonismo con inten-
tos fallidos de normalizar los vinculos a fines del anno 2000.
Luego de la expansion en el este europeo, Robert Gates, en-
tonces secretario de Defensa, recomendo la continuacion
del Programa de Defensa Misilistica Estratégica en Europa
Oriental, lo que despert6 criticas en Moscu por la ubicacion
de infraestructura militar critica cerca de sus fronteras.

En el marco del deterioro de las relaciones, el climax sera
el conflicto ruso-georgiano (2008) en el cual Moscu realiz6
una exitosa demostracion de fuerza para senalar los limites
de las actividades de un pais percibido como proxy de Oc-
cidente. Las aspiraciones georgianas para incorporarse a la
constelacion occidental y las senales ambiguas de Washing-
ton y Bruselas generaron una reaccion rusa que fomenté uni-
lateralmente la secesion de Abjazia y Osetia del Sur, luego del
conflicto armado.

Con la llegada de Barack Obama a la presidencia en
EEUU, se intent6 una nueva aproximacion con la politica del
“reseteo”, que plante6 el congelamiento de los proyectos de
expansion misilistica y la firma de un nuevo tratado START.
La iniciativa se frustro con las declaraciones de la diplomacia
estadounidense durante las protestas en Moscu de 2011 y las
posteriores reacciones rusas. Ademas, la continuaciéon del
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Programa de Defensa Misilistica influy6 también para que el
tercer periodo de Vladimir Putin en la presidencia tuviera
un caracter mas rispido en relaciéon con Occidente. Aunado
a esto, tres temas de la agenda regional y global pusieron los
intereses rusos en conflicto con Occidente. En primer lugar,
las excesivas operaciones de la OTAN en Libia, que llevaron
al derrocamiento de Gadafi, frustraron la posiciéon rusa. Du-
rante el periodo del primer ministro Medvédev, Moscu ha-
bia habilitado la aprobacion de la resolucion en el Consejo
de Seguridad de Naciones para la implementacion de una
“zona de no vuelo”. En segundo lugar, la desestabilizacion
de la Siria de Al-Assad —su principal aliado en Medio Orien-
te— por paises aliados a EEUU, junto con la intenciéon para
intervenir militarmente de un sector de la OTAN ante una
serie de supuestos ataques con armas quimicas del gobierno
sirio a la oposicion. Por ultimo, la expansion de las institu-
ciones occidentales en el espacio postsoviético, particular-
mente en Ucrania.

El caso ucraniano profundizé la fractura ruso-occidental.
Luego de un fallido intento de firma del Acuerdo de Asocia-
cion entre Ucrania y la Unién Europea debido a presiones
rusas estall6 la “revolucion de Euromaidan”. Una serie de
movilizaciones favorables a la integracion al espacio europeo
protesto contra la suspension del acuerdo y forzo la resigna-
cion de Viktor Yanukoévich, cuyo capital politico se concen-
traba en las zonas mas afines a Rusia, Crimea y las provincias
orientales. Sin embargo, el conflicto se internacionaliz6 ra-
pidamente. EEUU y la Unioén Europea explicitamente apoya-
ron un cambio politico en Kiev, mientras Moscu se opuso.
Ante la retirada obligada de Yanukoévich, Putin tomo la deci-
sion de anexar Crimea y apoyar a los rebeldes de las provin-
cias de Donetsk y Luhansk. La respuesta de Occidente fue
inmediata. Tanto Washington como Bruselas impusieron du-
ras sanciones tanto a los involucrados en la crisis ucraniana,
y no solamente individuos, sino también empresas en dife-
rentes sectores.
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Siguiendo la l6gica de accion iniciada en Georgia, Rusia
aplic6 un neorrevisionismo que, si bien no ha buscado cam-
biar los principios fundamentales del orden internacional,
trata de asegurar que los intereses rusos sean respetados en el
area de su incumbencia.** Sin embargo, dicha conducta im-
plica afectar de manera directa el principio de soberania de
terceros paises, como es el caso de la anexion de Crimea o el
establecimiento y sostenimiento de pseudo Estados como
Osetia del Sur y Abjasia. Dado el enfrentamiento normativo y
estratégico que trae aparejada esta situacion, la politica inter-
nacional rusa muté6 a “modo de guerra’:

El objetivo inmediato de la politica exterior de Moscu es resis-
tir la presion que le imponen Washington y sus aliados [...] el
Kremlin ha estado operando de facto en un modo de guerra, y
el presidente ruso, Vladimir Putin, ha estado actuando como
un lider de la guerra. Hasta ahora, el Kremlin se ha mantenido
firme, sin ceder terreno a sus oponentes.*>

Ademas de lidiar con las sanciones, Rusia comenzo a
involucrarse con mayor profundidad en espacios no tradi-
cionales, tanto para apoyar a sus aliados como para ocupar
aquellos espacios “abandonados” por EEUU en el marco de la
retraccion del gran Medio Oriente, impulsada por la adminis-
tracion Obama y continuada en la era Trump. Una de las
pruebas criticas fue el caso de Siria, donde la Federacion des-
pleg6 —con el visto bueno del gobierno de Al-Assad—una ope-
racion aeronaval y terrestre de importantes magnitudes que
le permiti6 cambiar el rumbo del conflicto interno sirio y co-
laborar con la derrota del Estado Islamico. Por otro lado,
comenzo a explorar el eje asiatico de su aproximacion exte-
rior mediante el acercamiento progresivo con China, asentado

44 Richard Sakwa, Frontline Ukraine: Crisis in the Borderlands, Londres,
I.B. Tauris, 2015, p. 7.

45 Dmitri Trenin, “Demands on Russian foreign policy and its drivers:
Looking out five years”, Moscow Carnegie Center, 2017, https://carne-
gie.ru/commentary,/ 72799
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en multiples proyectos de cooperacion economica y energéti-
ca, ademas de continuar la tradicional cooperacion en el area
militar. En este contexto, la Repuiblica Popular China aparece
como un eje compensador del tradicional peso de Occidente
en la proyeccion internacional de Moscu.

Ante la implosion de la urss, la Federacion de Rusia en-
car6 una politica exterior “normal” frente a la inexistencia
de una rivalidad ideolégica y la necesidad de lidiar con las
estrategias internacionales de los paises postsoviéticos.*® Si
en el epilogo de la Unién Soviética y los primeros anos de la
presidencia de Boris Yeltsin habia expectativa real sobre
una nueva etapa de relaciones con EEUU en particular, o con
Occidente en general, sobre la base de una vision de una
“Gran Europa” que generaba expectativas de incorporacion
de la Federacion de Rusia a las instituciones occidentales:

Occidente invit6 a Rusia a unirse a una Comunidad Atlantica
ampliada, pero Rusia busco unirse a un Occidente transforma-
do y a una Europa reconfigurada, objetivos que siguen activos
hasta el dia de hoy. En otras palabras, a Rusia se le ofrecio ser
miembro del Occidente histérico, pero unirse habria implicado
cambiar algunos elementos fundamentales de su identidad his-
torica. En cambio, Rusia asumi6 que el premio de la membresia
rusa habria tenido tal importancia de época que el Occidente
histérico se transformaria facilmente en otra cosa, que en opi-
nién de Moscu se habria convertido en un Gran Occidente.*?

El deterioro de las relaciones con Occidente tension6
la politica internacional de Rusia en direcciones que gene-
raron situaciones criticas que profundizaron la distancia.
Ni el fin de la era Obama ni la llegada de Donald Trump
facilitaron las relaciones bilaterales, ni colaboraron con la

46 Nikolas Gvosdev y Christopher Marsh, Russian Foreign Policy: Inter-
ests, Vectors, and Sectors, Washington, CQ Press, 2013, pp. 4-5.

#7 Richard Sakwa, Russia against the vest: The post-Cold War crisis of world
order, Cambridge, University Press, 2017, p. 13.
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atenuacion de las sanciones. La desconfianza generalizada
ha permeado la percepcion de las burocracias en ambos la-
dos del Pacifico, mas alla de los intentos de los actuales lide-
res para establecer un nuevo “reseteo”, como se demostro
en el encuentro de Helsinki entre Putin y Trump en julio de
2018. Ademas de formalmente colocar a Rusia como “compe-
tidor estratégico”, en la Estrategia de Seguridad Nacional de
2018, Washington denunci6 el Tratado de Fuerzas Nucleares
de Rango Intermedio (INF) —con el argumento de que Mos-
cu habia incumplido sus compromisos—, mientras que la cri-
sis en Ucrania sigue latente y los intereses divergentes en
torno a Siria e Iran agregan mayor tension, sin horizonte de
resolucion para lograr las bases de una region euroasidtica
mas estable.

En este contexto, la transicion del eje estructurante de la
accion internacional de Rusia presenta tres consecuencias
para el actual orden internacional. En primer lugar, el uso de
la fuerza militar ha desgastado la legitimidad de los principios
rectores del sistema de posguerra. En segundo lugar, si bien
la agencia rusa en el sistema internacional ha visto un notable
crecimiento, la conducta asertiva afect6é tanto la capacidad
economica —debido a las sanciones internacionales— como la
atraccion de su narrativa. Por ultimo, el “eje euroasiatico” en-
tre Moscu y Beijing, cuyo acercamiento parece reflejar una
“alianza solida y profundamente arraigada”,*® ha comenzado
a alterar los fundamentos del mundo de post Guerra Fria.

CONCLUSIONES

Rusia regreso a las grandes ligas de la politica global. Los tres
elementos constitutivos de una gran estrategia —su principio
ordenador, los objetivos y sus instrumentos— nos permiten
dar con ciertas claves para interpretar la conducta rusa en la

8 Andrés Serbin, Eurasia y América Latina en un mundo multipolar,
Buenos Aires, CrIES y Editorial Icaria, 2019, p. 72.
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era Putin. Si bien el declive del orden unipolar estadouni-
dense facilito el fortalecimiento en el espacio euroasiatico, el
reposicionamiento global ruso se explica ademas por dos
factores domésticos: la centralizacion politica bajo Vladimir
Putin, que permiti6é una continuidad en el plano institucio-
nal, y la capacidad burocratica para lograr un consenso so-
bre asuntos estratégicos. El resultado fue el desarrollo de
una gran estrategia pragmatica enfocada en mantener el es-
tatus de gran potencia a nivel internacional, limitar la ex-
pansion de la infraestructura politica y militar OTAN en su
frontera occidental y sostener su posicion hegemonica en el
espacio postsoviético.

En este sentido, el tripode de objetivos tensiono la rela-
cion las principales potencias occidentales, tanto por la aspi-
racion de reconstruir el liderazgo en el espacio postsoviético
como por la intencién de bloquear la expansion de la OTAN,
al mismo tiempo que acerco posiciones con potencias no oc-
cidentales, tanto en el espacio euroasiatico como en otras
regiones, articulado por medio del foro BRICS. Las constan-
tes crisis en el vecindario ruso no eximen a Moscu de respon-
sabilidad, a pesar de la presencia de las incisivas acciones de
EEUU y sus aliados de la oTAN. De todas maneras, la perma-
nencia de las tensiones ruso-estadounidenses ha tenido un
efecto importante en la orientacion de la estrategia interna-
cional rusa. Moscu ha trasladado el centro de sus acciones
desde el eje occidental hacia el espacio euroasiatico, priori-
zando el espacio postsoviético, desarrollando un inusitado
activismo en Medio Oriente y acercandose a la Republica
Popular China como un factor de contrapeso frente a las
presiones y sanciones occidentales.

La perspectiva de realismo neoclasico utilizada en el ar-
ticulo permite integrar factores domésticos en los procesos
de transformacion global, ademas de proveer un marco ex-
plicativo sobre la conducta internacional de los Estados, en
el cual priman los temas de alta politica. Sin embargo, para
ampliar el campo de analisis de la politica exterior rusa es
importante incorporar marcos analiticos complementarios,
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como los abordajes de geopolitica neoclasica, la literatura
constructivista sobre la identidad nacional rusa, estudios so-
bre el rol de Rusia en la politica econémica internacional,
ademas de estudios de caso que evaluen la efectividad (o no)
de laimplementacion de la estrategia general rusa a nivel de
politica regional y bilateral, asi como la evolucion de las re-
laciones bilaterales con EEUU y la Republica Popular China.

BIBLIOGRAFiA

CAucINO, Mariano, La Rusia de Putin, Buenos Aires, Ediciones B,
2016.

CHAGUACEDA, Armando, “The Putin System: Russian Authoritaria-
nism Today”, Revista Mexicana de Analisis Politico y Administra-
cion Publica, 2016, 5 (1), pp.75-92.

CoOHEN, Stephen, Soviet Fates and Lost Alternatives: From Stalinism to
the New Cold War, Nueva York, Columbia University Press, 2009.

CoHEN, Stephen, Why Cold War Again? How America Lost Post-Soviet
Russia, Londres, I.B. Tauris, 2017.

DoONALDSON, Robert y Joseph NOGEE, The foreign policy of Russia:
Changing systems, enduring interests, Armonk, Ny, M.E. Sharpe,
2009.

GELMAN, Vladimir, Authoritarian Russia. Analyzing Post-Soviet Regime
Changes, Pensilvania, Pittsburg University Press, 2015.

GLEB, Pavlovsky, “Russian Politics under Putin”, Foreign Affairs, ma-
yo-junio de 2016.

Gvosbey, Nikolas y Christopher MARrsH, Russian Foreign Policy: In-
lerests, Vectors, and Sectors, Washington, CQ Press, 2013.

IvasHov, Leonid, “Sostoianie sistemy mezhdunarodnoi bezopas-
nosti na sovremennom etape” (El Estado del sistema de segu-
ridad internacional en la etapa actual), M3secmusa Ypanvckozo
peoepanvrozo ynusepcumema (Revista de la Universidad Fede-
ral de los Urales), Serie 3, Ciencias Sociales 8 (3), 2013, pp. 6-18.

JEIFETS, Victor, “Russia is coming back to Latin America: perspec-
tives and obstacles”, Anuario de Integracion 11, 2015.

Foro Internacional (FI), LX, 2020,
num. 4, cuad. 242, 1295-1324
ISSN 0185-013X; e-ISSN 2448-6523
DOLI: 10.24201/£i.v6014.2695



1822 ARIEL GONZALEZ LEVAGGI FI 1L.X4

KeNNEDY, Paul, “Grand Strategy in War and Peace: Toward a Broa-
der Definition”, en Paul Kennedy (ed.), Grand Strategies in War
and Peace, New Haven, Yale University Press, 1991, pp. 1-7.

KissINGER, Henry, “Chaos and order in a changing world”, CAPX,
2017, https://capx.co/chaos-and-order-in-a-changing-world /

KormaN , Michael, “Raiding and International Brigandry: Russia’s
Strategy for Great Power Competition”, War on the Rocks, 2018,
https://warontherocks.com/2018/06/raiding-and-interna-
tional-brigandry-russias-strategy-for-great-power-competition/

KormaN, Michael, “Russian defense spending is much larger, and
more sustainable than it seems”, Defense News, 2019, https://
www.defensenews.com/opinion/commentary/2019/05/03/
russian-defense-spending-is-much-larger-and-more-sustaina-
ble-than-it-seems/

LeGvoLp, Robert, Return to Cold War, Londres, Polity, 2016.

Lucas, Edward, The New Cold War: The Futwre of Russia and the Threat
to the West, Nueva York, Palgrave Macmillan, 2008.

MANKOF¥F, Jeffrey, Russian Foreign Policy: The Return of Great Power
Politics, Nueva York, Rowman & Littlefield, 2011.

McFauL, Michael, From Cold War to Hot Peace. An American Ambassa-
dor in Putin’s Russia, Nueva York, Houghton Mifflin Harcourt,
2018.

Mijares, Victor M., “Realismo neoclasico: ¢El retorno de los estu-
dios internacionales a la ciencia politicar”, Revista de Ciencia
Politica (Santiago), 2015, 35(3), pp- 581-603.

MINCHENKO, Evgeny, “Politburo 2.0: Renovation instead of dis-
mantling”, Minchenko Consulting Communications Group,
2017.

MoNAGHAN, Andrew, “Defibrillating the Vertical? Putin and Rus-
sian Grand Strategy”, Research Paper, Londres, Chatham
House, 2014.

NEUMANN, Iver, Russia and the Idea of Europe. A Study in Identity and
International Relations, Nueva York, Routledge, 1996.

PusHKkov, Alexei, “Don’t Isolate Us: a Russian View of NATO Ex-
pansion”, National Interest 47, 1997, pp. 58-63.

PuTin, Vladimir, “Speech and the Following Discussion at the Mu-
nich Conference on Security Policy”, Munich, Kremlin, 2007.

Foro Internacional (FI), LX, 2020,
nam. 4, cuad. 242, 1295-1324
ISSN 0185-013X; e-ISSN 2448-6523
DOLI: 10.24201 /£i.v6014.2695



FI 1.X4 EL RETORNO DE MoscU 1323

RIEBER, Alfred, “Persistent factors in Russian foreign policy: an in-
terpretative essay”’, en Hugh Ragsdale (ed.), Imperial Russian
Joreign policy, Cambridge, University Press, 1993, pp. 315-359.

Rouvinskl, Vladimir, “Understanding Russian Priorities in Latin
America”, Kennan Cable 20, 2017.

Russian Federation Presidency, Military Doctrine of the Russian Fede-
ration, Moscu, Kremlin, 2010.

Russian Federation Presidency, Russian Federation’s National Security
Strategy, Moscu, Kremlin, 2015.

Russian Federation Presidency, The Foreign Policy Concept of the Rus-
sian Federation, Moscu, Kremlin, 2008, 2013, 2016.

SARwA, Richard, “Dualism at Home and Abroad: Russian Foreign
Policy Neo-Revisionism and Bicontinentalism”, en David Ca-
dier y Margot Light (eds.), Russia’s Foreign Policy, London, Pal-
grave Macmillan, 2015, pp. 65-79.

SAKwA, Richard. Frontline Ukraine: Crisis in the Borderlands, Londres,
1.B. Tauris, 2015.

SAkwA, Richard, Russia against the vest: The post-Cold War crisis of
world order, Cambridge, University Press, 2017.

ScHOEN, Douglas y Evan SMITH, Putin’s Master Plan: To Destroy Euro-
pe, Divide NATO, and Restore Russian Power and Global Influence,
Nueva York, Encounter Books, 2016.

SSERBIN, Andrés, Furasia y América Latina en un mundo multipolar,
Buenos Aires, CRrIES y Editorial Icaria. 2019.

TALIAFERRO, Jeffrey, Norrin RipsMAN y Steven LOBELL, “Introduc-
tion: Grand Strategy between the World Wars”, en Jeffrey Ta-
liaferro, Norrin Ripsman y Steven Lobell (eds.), The Challenge
of Grand Strategy: The Great Powers and the Broken Balance between
the World Wars, Nueva York, Cambridge University Press, 2012,
pp- 1-36.

TRENIN, Dmitri, “Demands on Russian foreign policy and its dri-
vers: Looking out five years”, Moscow Carnegie Center, 2017,
https://carnegie.ru/commentary/ 72799

TRENIN, Dmitri, “Vladimir Putin’s Fourth Vector, Russia in Global
Affairs”, Russia in Global Affairs, enero-marzo de 2018, https://
eng.globalaffairs.ru/number/Vladimir-Putins-Fourth-Vector-
19441

Foro Internacional (FI), LX, 2020,
num. 4, cuad. 242, 1295-1324
ISSN 0185-013X; e-ISSN 2448-6523
DOLI: 10.24201/£i.v6014.2695



1324 ARIEL GONZALEZ LEVAGGI FI 1L.X4

TsyGaNkov, Andrei, “Preserving Influence in a Changing World:
Russia’s Grand Strategy”, Problems of Post-Communism, nam. 58
(2), 2011, pp. 28-44.

TsyGankov, Andrei, Russia’s Foreign Policy: Change and Continuity in
National Identity, Lanham, MD, Rowman & Littlefield, 2016.

TsyGANKoOV, Andrei, Russia and the West from Alexander to Putin: Ho-
nor in international relations, Cambridge, University Press, 2012.

WALKER, Christopher, “What is Sharp Power?”, Journal of Democracy
29 (3), 2018, pp. 9-23.

WALLANDER, Celeste, “Russia: The Domestic Sources of a Less-than-
a-Grand Strategy”, en Ashley ]. Tellis y Michael Wills (eds.),
Strategic Asia 2007-2008: Domestic Political Change and Grand Stra-
tegy, Seattle, National Bureau of Asian Research, 2007.

Foro Internacional (FI), LX, 2020,
nam. 4, cuad. 242, 1295-1324
ISSN 0185-013X; e-ISSN 2448-6523
DOLI: 10.24201 /£i.v6014.2695



