La reconfiguraci()n del equilibrio internacional
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DESDE LA PAZ DE WESTFALIA, la politica europea qued6 encuadrada bajo un
marco multipolar que permitia establecer balances de poder entre las diver-
sas potencias que se asentaban en la mitad occidental de esa drea geografica.
Desde fines del siglo XV1I, y alo largo de los siglos XV1I1, XIX y XX, Rusia paso a
ser un actor central de la politica europea. Las modificaciones ocurridas pau-
latinamente en la estructura internacional de poder econdmico y militar de
1945 a 1990 sentaron las bases para la desaparicion del orden bipolar surgido
después de la Segunda Guerra Mundial. La disolucién de la Unién Soviética
en 1991 marco el fin de la Guerra Fria y se tradujo en una profunda reestruc-
turacion del balance de poder en Europa. En este nuevo escenario Rusia, la
Uni6n Europea y la OTAN tuvieron que redefinir sus interacciones.
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SINCE THE PEACE OF WESTPHALIA, European policy was under a framework
that allowed establis-hing multipolar balance of power between the various
powers that settled in the western half of that geographic area. Since the late
XVII century, and throughout the XVIII, XIX and XX centuries, Russia became
a central player in European politics. The economic and military changes that
gradually took place in the international power structure from 1945 to 1990,
laid the groundwork for the disappearance of the bipolar order that had emer-
ged after World War I1. The dissolution of the Soviet Union in 1991 marked
the end of the Cold War and gave way to a deep restructuring of the balance of
power in Europe. In this new scenario, Russia, the European Union and NATO
had to redefine their interactions.
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Introduccion

En la coyuntura de 1990-1991, la unificacion de Alemania y la caida de
los regimenes comunistas en Polonia, Hungria, la en ese entonces Che-
coslovaquia, y en los de la peninsula balcdnica, volvieron a plantear el
problema de establecer un nuevo balance de poder en Europa: ;qué ha-
cer con una poderosa Alemania unificada de nuevo?, ;qué pasaria con la
Federacion de Rusia?, ;que hacer con las ex republicas soviéticas ahora
independientes?, ;como realinear esas entidades estatales que primero
fueron ensambladas como Estados buffers en la Conferencia de Paris de
1919 con los restos de los imperios austro-hungaro, otomano vy zarista,
para luego ser incorporadas como glacis de la esfera de influencia soviéti-
caen la Conferencia de Yalta en 1945, y que ahora constitufan de nuevo a
una amplia faja de Europa sin un alineamiento internacional claro? Desde
la optica del realismo estructural enunciado por Kenneth Waltz, todo este
cuadro pronosticaba una rapida vuelta a una mayor anarquia y a un serio
debilitamiento de las instituciones internacionales construidas a partir de
la Segunda Guerra Mundial, al menos en Europa.

Sin embargo, estas previsiones del paradigma waltziano no parecian
cumplirse; la anarquia internacional no estalld, al menos no en lo inme-
diato, y menos aun bajo la forma de un contflicto bélico global. Cierta-
mente, hubo un cambio en el formato del orden mundial, la disolucion de
la Union Soviética no solo significo el fin del arreglo bipolar y de la guerra
fria, sino también la permanencia de Estados Unidos como la unica super
potencia del planeta y el paso al unipolarismo mundial. Aunque las orga-
nizaciones regionales ligadas a la esfera de influencia soviética se disolvie-
ron, notablemente el Pacto de Varsovia, la red de instituciones construi-
das durante las décadas de la posguerra dentro la esfera estadounidense se
mantuvieron, tales como la Organizacion del Tratado del Atldntico Nor-
te (OTAN), asi como aquellas de cardcter global como la Organizacion
de las Naciones Unidas (ONU). Es decir, aunque hubo acontecimientos
importantes que indicaban claramente un cambio radical en la relacion
de fuerzas internacional, las instituciones internacionales occidentales
existentes lograron permanecer gracias al respaldo de la hegemonia es-
tadounidense y a pesar de que esta ultima ya habia empezado a mostrar
importantes signos anunciando su declinacion.
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Hubo signos que revelaban, si no un debilitamiento decisivo de esas
instituciones internacionales, si el trdnsito a una etapa en que se vieron
obligadas a transformarse para enfrentar la nueva situacion; un ejemplo
destacado lo constituyo el hecho mismo de que la Comunidad Econémi-
ca Europea (CEE) aceler6 su proceso de transformacién en Unién Euro-
pea (UE); otro lo fue la redefinicion de las funciones, cobertura y recursos
de la OTAN. Alemania unificada se consolidé como la principal potencia
europea y por supuesto se integré a la OTAN. Hubo también un debili-
tamiento importante de la ONU derivado del unilateralismo estadouni-
dense en Kosovo y en Irak, cuando por medio de la OTAN y algunos de
sus paises miembros en Europa decidieron intervenciones militares sin la
aprobacion de la ONU. Ademis se registr6 un declive de la capacidad de
Estados Unidos, que sin dejar de ser la principal potencia militar y eco-
nomica, no han sido capaces de resolver los problemas desencadenados
a partir de sus injerencias, como en Afganistén, Irak, Siria y, mas reciente-
mente, no han podido contener la emergencia y expansion del Ejército Is-
lamico. En cuanto a la UE, ésta se ve aquejada por un diseno institucional
que propicia la falta de coordinacion entre sus diferentes instancias, a la
vez que se han manifestado serias divergencias entre las instancia euro-
peas y las de los Estados nacionales que la componen en torno a lo que
deberian ser sus politicas en general. En estos casos, las previsiones del
realismo estructural parecieran cumplirse.

Para abordar el andlisis de estas cuestiones nos apoyaremos en el plan-
teamiento de Kenneth Waltz (1979), quien desarroll6 la propuesta ted-
rica del realismo estructural para explicar a fondo las causas de la guerra
y el conflicto entre las naciones. Aunque parte de la premisa de que los
Estados son actores unitarios que persiguen racionalmente sus intereses,
plantea la necesidad de ubicar el anilisis en el plano sistémico, es decir,
en la estructura que encuadra al conjunto de todos los Estados, yno en la
naturaleza individual de éstos, ni en las interacciones bilaterales que esta-
blecen entre ellos. Caracteriza al dmbito internacional como andrquico,
entendiendo que no existe un ente soberano supranacional capaz de go-
bernar o regular las interacciones entre los Estados, a diferencia de lo que
sucede en el dmbito nacional donde las instituciones estatales aseguran el
ordeny el cumplimiento de laley. Segin Waltz, el sistema internacional se
caracteriza ademads por la distribucion relativa de poder entre los Estados,
esto es, hay Estados con mayores recursos y capacidades econdmicas y
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militares, y otros con menos, por lo que los primeros tendrin mayores
capacidades de hacer pesar su poder sobre los segundos. Lo que cuenta
son las posiciones relativas del conjunto de Estados entre si y por ello la
estructura del sistema s6lo puede modificarse a partir de un cambio en la
distribucion de poder del conjunto de los Estados.

Los Estados en lo individual recurren a su poderio, incluido el militar,
para imponer a otros Estados una solucion que satisfaga aquellos intereses
que consideran esenciales para su propia seguridad y sobrevivencia. Esto
significa, afirma Waltz, que la conducta de éstos en el orden internacional se
explica fundamentalmente por la influencia determinante que sobre ellos
ejerce la estructura andrquica y asimétrica del orden internacional; esta es-
tructura impone un conjunto de condiciones (constraints) que limitan sus
conductas. En estas circunstancias, para alcanzar sus fines, los Estados en
desventaja pueden ya sea intentar aumentar su propio poderl’o economi-
co y militar o bien forjar alianzas con otros, es decir, tratan de modelar la
estructura del orden internacional creando un nuevo balance de poder o
incluso un contrabalance. Asi, para impedir la emergencia de un hegemo-
no —un Estado mucho més poderoso que los demas y capaz de imponerles
arbitrariamente su voluntad—, los menos fuertes tratan de contrarrestarlo
por medio de alianzas, esto es, tratan de crear un nuevo equilibrio o contra-
balance de poder (balance of power).

En contrapartida a la nocién de balance de poder, Waltz emple6 el tér-
mino de bandwagoning (subirse al carro ganador) para describir aquella si-
tuacion en la que los Estados menos fuertes optan por aliarse con el hege-
mono conflando en que éste les concederd asi un trato benevolente; de este
modo, a mayor debilidad de un Estado, hay mayores probabilidades de que
se alinee con el més fuerte. También se formularon ulteriormente otros tér-
minos derivados: el de statu quo, para calificar la conducta de aquel Estado
que tiene interés en mantener una determinada estructura del orden inter-
nacional y el de revisionista o retador (challenger) para caracterizar a aquel
que no estd conforme con la posicion que ocupa en el orden internacional,
porque considera que le es desventajosa o injusta, y por lo mismo desea
modificar la reglas del juego mds a su favor. En ambos casos puede recurrir
ala formacion de alianzas y/o fortalecerse internamente.

Bajo las premisas de esta propuesta tedrica, el objetivo de este articulo
es analizar la evolucion de las relaciones entre Rusia y los paises del drea
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occidental de Europa. Primeramente se hace una revision del proceso
histérico de articulacion del Estado ruso con los demds que existian en
el area del Oeste y Centro de Europa. Enseguida se examinan los princi-
pales cambios de distribucion de poder ocurridos en el mundo alo largo
del periodo que va de 1945 a 2004. Por ultimo, se analizan las ampliacio-
nes de la Organizacion del Tratado del Atlintico Norte (OTAN) en 1999
y 2004, y de la Unién Europea (UE) en 2004 como expresiones de los
cambios en el balance de poder y su impacto en la redefinicion del orden
internacional europeo.

Rusia como parte del orden europeo y del mundial

Hasta las postrimerias de la Guerra Fria, el orden mundial moderno baso
su funcionamiento en la nocién de soberania de los Estados, nacida de los
conflictos europeos del siglo XVII durante la Guerra de los Treinta Anos
que concluy6 con la Paz de Westfalia en 1648. En los tratados firmados
por los participantes, los Estados se comprometieron a no interferir en
la vida interna de los otros Estados y establecieron un equilibrio de po-
der entre ellos que precisamente sirviera para asegurar la soberania sobre
su territorio, para contener las ambiciones de los Estados mds fuertes y
para evitar el desgaste de la guerra. Esta coyuntura marcé un viraje fun-
damental: seria el Estado, por encima de la dinastia y la religion, lo que
constituiria la unidad basica del orden europeo. Fue el nacimiento de la
raison d¢état, del interés nacional. Todos estos actores politicos aplicaron
reglas aceptadas por todos sobre lo que era permisible (legitimidad) y un
balance de poder que buscaba evitar que un poder mayor rompiese estas
reglas para beneficiarse (poder). Kissinger (2015) atribuye a la forma es-
pecifica que en la prictica tom¢ este proceso de negociacion el caricter
multipolar y pluralista que adquiri6 el orden europeo, con su correlato en
términos de balance de poder. Ulteriormente, gracias a la expansion de
los territorios colonizados por las potencias europeas en nuevas regiones
del planeta, estos principios se difundieron por el mundo hasta ser acep-
tados universalmente. Pero en los territorios situados al Este de Europa, el
proceso de colocacion de los cimientos de un Estado moderno y recono-
cido como soberano sobre su territorio se habia enfrentado a otro tipo de

LA RECONFIGURACION DEL EQUILIBRIO INTERNACIONAL ENTRE RUSIAY LA UNION EUROPEA | 25



dificultades que propiciaron que la incorporacion plena de lo que vendria
a ser el Imperio de Rusia en la politica europea ocurriera hasta fines del
siglo XVII'y principios del XVIIL.

Trenin (2002 ) subraya las marcas que dejo en la politica rusa, el hecho
de estar asentada en un territorio sin defensas naturales y aislado. Senala
que antes del siglo XV1I, las invasiones provinieron de Asia (hunos, mon-
goles), a la vez que las agrestes zonas del Este de Europa contribuyeron a
suaislamiento. Ya durante el siglo XVII las invasiones mas destructoras para
Rusia provinieron del Oeste, de Suecia y de Polonia. Debido a ello,
para compensar su vulnerabilidad geogréfica, Rusia adopt¢ la estrategia de
la expansion territorial para alejar lo mds posible sus fronteras respecto a su
zona medular y asi enfrentar a sus enemigos lo més lejos posible de la region
moscovita. El fortalecimiento del cinturén fronterizo se volvio la justifica-
cion para la politica de expansion territorial, creando fajas territoriales pro-
tectoras encajonadas en semicirculos sucesivos, como anillos defensivos.
La expansion territorial, primero moscovita y luego rusa, fue adquiriendo
diferentes pautas derivadas del contexto y los factores que especificamente
la estimularon. De este modo, las razones de seguridad y estratégicas ocu-
paron un lugar central.

Ese mismo autor propone un andlisis sugerente de ese proceso de ex-
pansion, en el cual distingue tres modelos. El primero, el denominado de
recoleccion de tierras, inicialmente transcurrié del siglo XIV al XVI, reunié a
los principados en torno al de Mosct y estuvo asociado con la creacion de
una monarquia centralizada. Continu6 del siglo XVII al XV111, a partir de una
serie de guerras contra Polonia, gracias a las cuales Rusia absorbi6 a la an-
tigua Rus kieviana (correspondientes a territorios que aproximadamente se
ubicaban sobre 4reas hoy ocupadas por Ucrania y Bielorrusia), cuyas élites
habian optado mejor por asociarse con el régimen zarista, para asi po-
der defenderse de la dura dominacion polaca (cfr. también Riasanovski,
1994). El segundo modelo de expansion que propone Trenin correspon-
de al de los colonos migrantes que poblaron los territorios de escasa po-
blacion ubicados en el lejano Este hasta el Océano Pacifico, notablemente
Siberia y las heladas extensiones de lo que hoy se denomina Artico ruso.
El tercer modelo, el de las fronteras estratégicas, corresponde a las amplia-
ciones territoriales situadas mds hacia el Oeste, con el fin de asegurarse el
acceso al Mar Baltico, el control de las cuencas de todos los grandes rios
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desde su origen hasta sus desembocaduras, asi como del Mar Negro; en
esta categoria se incluyen también los buffers establecidos en el siglo XIX,
como Finlandia, el Transcducaso, Afganistin, Iran, Manchuria, Mongolia,
asi como los paises que fueron sovietizados poco después del fin de la Se-
gunda Guerra Mundial y que fueron creados casi tres décadas atrds en el
costado oriental de Europa después de la Primera Guerra Mundial. Resu-
miendo, como resultado de las exigencias geopoliticas que le impusieron
los Estados que la rodeaban y de la estrategia de seguridad que sus élites
decidieron seguir, la Rusia zarista encontré en la expansion territorial el
medio para proteger su sobrevivencia como Estado.

Esta expansion tuvo un sustrato mds militar que economico y lo que
le dio cohesion, fuerza y viabilidad, fue la construccion de un Estado au-
toritario fuerte. Pero esta gran expansion territorial no la fortalecio en la
misma proporcion en el terreno econdmico, al contrario, mantener esos
anillos defensivos le significo erogaciones altisimas. En consecuencia, la
sobre-extension territorial se tradujo en un debilitamiento relativo en su
crecimiento econdmico, pero en términos absolutos la fortalecieron. Gra-
cias a esta expansion territorial, a partir de finales del siglo XVII, Rusia
pudo levantarse como una gran potencia internacional europea, a pesar
de que su desarrollo interno no crecié en la misma proporcion.

En su inicio, el siglo XVII ruso no parecia augurar algo positivo. Arran-
6 con la Era Turbulenta, provocada por conflictos en torno a un vacio
dindstico; esto se combiné con dificultades derivadas de varios anos de
severas sequias, hambrunas y revueltas populares; ulteriormente, los ata-
ques militares suecos y los polaco-lituanos y nuevos conflictos politicos
internos agravaron mds la situacion. Todos estos factores hicieron que
prevaleciera la incertidumbre y la inestabilidad buena parte de ese siglo.
Sélo fue hasta el ascenso al trono de Pedro el Grande en 1682 cuando se
inauguro la era de la Rusia Imperial que perduraria més de dos siglos y a
lo largo de la cual se fueron anexando sucesivamente nuevas conquistas
territoriales. Fue entonces que Rusia surgio como un decisivo actor ma-
yor de la politica europea.

El siglo XV111, el eje de los arreglos internacionales fue el de contener
la expansion de la Francia de Luis XIV y luego los esfuerzos de Prusia
para mejorar su posicion en la distribucion europea de poder. También
fue un siglo que trajo nuevos desafios a Rusia; sin embargo, le ofrecié la
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oportunidad de pasar a ser la potencia mds importante. La ocasion se la
ofrecieron la Revolucion Francesa y su mdximo representante, Napoleon
Bonaparte, al violentar el acuerdo westfaliano de no entrometerse en el
orden politico interno de otros Estados (Kissinger, 2015). Para la Francia
revolucionaria y la napolednica, la imposicion de sus nuevos principios
politicos por medio de sus ejércitos seria la via para restaurar la paz euro-
pea. Ya desde 1792, la Asamblea Nacional decreté que Francia otorgaria
su apoyo militar a cualquier revolucién popular para suprimir a las au-
toridades mondrquicas prevalecientes. En realidad, las guerras napoleo-
nicas tuvieron como objetivo dominar a Europa e imponer un rediseno
geopolitico que fortaleciese la posicion francesa. Las invasiones militares
francesas a numerosos paises europeos para imponerles su dominacién
desequilibraron por completo a Europa.

Solo Inglaterra y Rusia estuvieron en condiciones de resistir desde el
principio estas ambiciones, pero pronto todas las monarquias europeas
se coaligaron para contener y controlar el expansionismo francés. La so-
bre-extension de la avanzada francesa hasta Moscu marco el principio del
declive francés y la llegada a Europa de una nueva gran potencia: el Impe-
rio Ruso, el cual dirigio la coalicion que derrotaria a Francia y encabezo
las tropas que ocuparon Paris en marzo de 1814. Napoleon fue obligado
aabdicar. “Desde entonces, Rusia ha jugado un papel tinico en los asuntos
internacionales: como parte del balance de poder tanto en Europa como
en Asia, pero contribuyendo al equilibrio del orden internacional sélo de
manera intermitente” (Kissinger, 2015:49) y ha contribuido de manera
decisiva a impedir el dominio de Europa por un solo poder.

En 1815, Rusia estaba entre las mayores potencias del continente y
en los trabajos del Congreso de Viena su papel fue decisivo. Uno de los
objetivos centrales de esa reunion fue la contencion del expansionismo
francés, pero también del ruso; de nueva cuenta, tal como habia sucedido
en 1648, la solucion pasé por el equilibrio en Europa Central y del Este.
Pero a diferencia del acuerdo de Westfalia, cuando se dividioé al centro
de Europa en multiples pequenos Estados para favorecer la hegemonia
francesa, en Viena se intento crear un Estado central de mayor tamano.
Asi, en torno a Prusia se fusionaron varias entidades, lo que hizo de ellaun
poder de cierta importancia que, al colindar con Francia, dio origen a un
espacio geoestratégico nuevo; las 37 entidades restantes fueron reunidas
en la laxa Confederacion Alemana.
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El funcionamiento del balance de poder establecido en 1815 se fue
debilitando a lo largo del siglo XIX. El orden europeo funcionaba ya mds
sobre la base del poder que de lalegitimidad y su centro paso a ser ocupa-
do por un Estado més poderoso que todos sus vecinos e irremisiblemente
enfrentado a Francia: la nueva Alemania unificada por Bismarck en 1871.
El sistema emanado de Viena se empez6 arigidizar hacia finales del siglo y
cualquier error de cdlculo podia desencadenar una guerra general, como
ocurrio. La Primera Guerra Mundial destruy¢ a los imperios ruso, otoma-
no y austro-hungaro; debilité al inglés y al francés y excluyé a Alemania
de toda influencia en el orden europeo. El Tratado de Versalles fue un fra-
caso y abrio el camino al revisionismo alemédn que conduciria al estallido
de la Segunda Guerra Mundial; el viejo orden internacional europeo no
solo fue incapaz de contener a la Alemania nacional-socialista, también
fue incapaz de contener el fortalecimiento del emergente poder soviético.

En 1945, la estructura de la relacion de fuerzas europea se habia alte-
rado radicalmente y era necesario construir otro orden y, de nueva cuen-
ta, tal como habia sucedido a partir de la Paz de Westfalia y en Viena, la
division de Alemania fue el factor clave, s6lo que esta vez el nuevo ba-
lance de poder fue disenado practicamente fuera de Europa occidental:
por la Unidn Soviética, una potencia euroasidtica, y por Estados Unidos,
una potencia ultramarina. Dos tipos o, més bien, niveles caracterizaron al
balance de poder en el periodo de la Guerra Fria; sus respectivos funda-
mentos eran diferentes. Uno, de mayor cobertura, se baso en el equilibrio
nuclear entre las dos superpotencias. El otro fue el resultado de la alianza
transatlintica entre Estados Unidos y Europa occidental, esta ultima pasé
a depender del poderio militar y nuclear estadounidense y se subordiné a
la proteccion de su nuevo aliado.

Asi, después de 1945 y en su fachada hacia Europa Occidental, la
Union Soviética contaba con un anillo defensivo externo integrado por
Polonia, Republica Democratica Alemana, Checoslovaquia, Hungria y
los paises socialistas de los Balcanes; este anillo se combiné con un otro
defensivo interno compuesto principalmente por Ucrania, Bielorrusia, y
los paises Bélticos. De 1945 a 1991, el orden bipolar y la Guerra Fria im-
pusieron la paz alos paises del Occidente de Europa y desplazaron el esta-
llido de contflictos bélicos a espacios regionales mas o menos delimitados
y situados en otros continentes.
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Cambios en la distribucion de poder internacional, 1945-2004

:Como evoluciono la relacion de fuerzas entre las principales potencias
desde el fin de la Segunda Guerra Mundial?, ;qué asimetrias surgieron a
partir de 19912 El historiador Paul Kennedy (1989), quien se sitda en la
perspectiva del realismo estructural, también parte de laidea de que la fuer-
za de las grandes potencias debe medirse como estructura de la relacion de
fuerzas entre éstas. Plantea que el poderio militar y la capacidad econémica
son dos variables altamente correlacionadas en el largo plazo y su accion
combinada explica el ascenso y caida de las grandes potencias en los ulti-
mos cinco siglos. Segtin este autor, esas potencias se ven obligadas a cum-
plir exigencias estratégicas crecientes y a incrementar sus gastos militares,
lo que le impone a su aparato productivo esfuerzos tan grandes que a la
postre provocan su declinacion, es la sobre-extension imperial.

Precisa el autor que si bien “la prosperidad econémica no siempre ni
inmediatamente se traduce en eficacia militar [...] es un hecho que los ma-
yores cambios en los balances de poder-militar del mundo siempre han
ocurrido después de alteraciones en los balances productivos” (Kennedy,
1989:439); las guerras entre las grandes potencias ratifican su ascenso o
su caida, segun sea el caso, y aquella que cuente con la mayor cantidad
de recursos sera la que triunfe. El ascenso o el colapso de los imperios,
siguiendo con Kennedy, es el resultado no sélo de la confrontacion en-
tre sus fuerzas armadas, sino también del grado de eficiencia en el uso de
sus recursos productivos durante la guerra y de la tendencia ascendente o
descendente de su economia en relacion con las otras potencias en las dé-
cadas anteriores al conflicto militar. Un Estado econdmicamente sélido
puede sufragar los gastos militares tanto en tiempo de paz como de guerra
e, inversamente, la capacidad bélica le da soporte a su economia. Si un
Estado dedica una porcién creciente de los recursos hacia fines militares
y no al desarrollo econémico, el resultado sera su propio debilitamiento
nacional a largo plazo; igualmente, si una nacion en fase de declinacion
econdmica, se sobre-extiende territorialmente o realiza grandes guerras,
corre el riesgo de que los costos rebasen a los beneficios.

De acuerdo con este modelo interpretativo, ya desde finales del siglo
XIX se empezaba a perfilar el desplazamiento de las potencias europeas
tradicionales por Estados Unidos y el Imperio ruso; la evolucién econo-
mica apuntaba hacia el ocaso del orden mundial eurocéntrico y hacia un
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cambio en los balances globales. Después de la Primera Guerra Mundial,
el aislacionismo estadounidense de los gobiernos republicanos y el aisla-
miento del régimen bolchevique en Rusia contribuyeron al dislocamien-
to general del orden econémico internacional. No obstante, ambos pai-
ses lograron mantener su ascendiente econémico sobre el resto de otras
potencias medias, las cuales para no quedarse atrds buscaron expandirse,
particularmente Alemania, y asi se desencadend la Segunda Guerra Mun-
dial, la cual al final de cuentas terminé por consolidar ain mas a la Union
Soviéticay alos Estados Unidos como las dos unicas superpotencias. Fue
el fin de la era europea occidental.

El crecimiento econémico y el ascenso del poderio militar de una po-
tencia no evolucionan en paralelo. Primero suele iniciarse la expansion
econdmica y cuando otras potencias medias intentan alcanzar y rebasar
a la més fuerte es entonces que ésta empieza a aumentar sus gastos mili-
tares; mds aun, las grandes potencias que empiezan a declinar tienden a
desviar mds recursos de la inversion productiva hacia gastos de seguridad.
En conjunto, todas estas medidas vuelven mds inestable al orden interna-
cional y su resultado probable es la guerra. Para corroborar su hipétesis, el
autor analiza la evolucion del producto nacional bruto (PNB) y los gastos
en defensa. En 1950 el PNB de las principales potencias medidos en do-
lares de 1964 era: Estados Unidos 381 billones, URSS 126, Reino Unido
71, Francia 50, Republica Federal Alemana (RFA) 48, Japén 32, Italia 29
(Kennedy, 1989:369). Si se comparan los gastos de defensa en billones
de dolares (Kennedy, 1989:384), se aprecia un notable aumento en los
paises indicados, pero resalta el fuerte incremento en el caso de la Union
Soviética hasta casi igualar el gasto estadounidense. Sin embargo, a nivel
economico la evolucion indicaba en 1980 que el PNB en millones de do-
lares era de 2 590 para los Estados Unidos, 1 205 para la Unién Soviéti-
ca, 1 157 para Japon, RFA 828, Francia 633, Reino Unido 433 (Kennedy
1989:436). El desequilibrio econdmico entre las dos superpotencias se
compenso con la paridad nuclear que existia entre éstas; en 1986, la URSS
posefa 9 987 ojivas nucleares estratégicas y Estados Unidos 10 174 (Ken-
nedy, 1989:503). Los datos anteriores ponen de relieve dos cosas. Una es
que, aunque las dos superpotencias rebasaban el poderio econdmico de
las demds potencias, Estados Unidos econémicamente era muy superior
ala URSS. Dos, el gasto militar de ambas superpotencias es muy similar.
De lo anterior podemos deducir que Rusia distrajo recursos en una pro-
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porcién mucho mayor a los Estados Unidos de la inversiéon productiva
para orientarlos al gasto militar, lo que condujo a su caida.

Después de 1991, Estados Unidos tiene mucha mayor capacidad rela-
tiva que cualquier otra potencia jamds haya tenido desde el siglo XV1II: sus
capacidades econémicas (43% de la produccién mundial y 40% de la pro-
duccién de alta tecnologfa en 2000) y militares (con alrededor de 3-4%
de su PNB cubre poco mas de la mitad del gasto mundial en defensa) son
enormes y las mas variadas. El unipolarismo estadounidense es el nuevo
statu quo a nivel global. Ademds, Estados Unidos es una potencia off-sho-
re, separada de sus eventuales contrincantes por océanos, lo que la hace
aparecer algo menos amenazadora a los ojos de otras potencias europeas
y asidticas. Aplicando las premisas del balance de poder a esta situacion,
Wohlfort (2002) concluye que hay pocos incentivos para que surja el
contrabalance previsto por el modelo waltziano, porque las eventuales
potencias retadoras ganarian poco en seguridad y perderian mucho en
autonomia; dadas estas inmensas ventajas de los Estados Unidos lo que
se anuncia en un futuro cercano es un mundo unipolar.

Este mismo autor construye un interesante indice de medicion de con-
centracién de capacidad de los seis mayores potencias (1835-1995), para
medir qué proporcion de esa capacidad estd en manos de un subsistema
formado por un punado de ellas. Constata que durante el periodo 1945-
1995, la concentracién ha sido mayor que en las décadas precedentes. Y
aunque este proceso ha estado acompanado de la proliferacion de nume-
rosas potencias menores, con algunas capacidades ofensivas y defensivas,
todas ellas estin muy lejos de alcanzar a Estados Unidos y al subsistema
de potencias mayores. Sobre esta base, plantea que en el futuro previsible
no habri intentos serios de contrabalance contra el unipolarismo esta-
dounidense que sigui6 a la disolucién de la Unién Soviética, ya que la
evolucion de la relacion de fuerzas de las grandes potencias desde 1950
hasta 2000 ha desembocado en una situacion de hegemonia durable de
los Estados Unidos y que resultaria dificil, costoso e ineficiente intentar
un contrabalance. En todo caso, si eventualmente surgiese un intento de
contrabalance, éste quedaria subordinado a consideraciones locales o re-
gionales, pero no globales. La razon principal de esta situacion unipolar
es que hay un umbral de concentracion de poder del hegemono que hace
del contrabalance una estrategia sumamente costosa.

32 | VEREDAS



Wohlfort continta explicando porqué, a pesar de este cambio mayor,
de paso del bipolaralismo al unipolarismo, Estados Unidos no ha realiza-
do una revision a fondo de su estrategia de engagement, de intervenir en
los contflictos de otros paises, y sélo la han adaptado a la nueva situacion:
expandio la OTAN a una buena parte del espacio postsoviético y refren-
dé su compromiso de proteger la seguridad en Europa, Medio Oriente y
Asia; por lo mismo, mantiene un nivel absoluto de presencia militar en el
mundo, similar al que tenia durante la Guerra Fria. Para explicar esta si-
tuacion, el autor argumenta primeramente que aunque en teoria el unipo-
larismo no necesitaria de este engagement, en la practica Estados Unidos
lo mantienen porque obstaculiza la emergencia de un contrabalance. En
segundo lugar, sila cooperacion depende de la dominaciéon hegemonicay
las instituciones internacionales reflejan el poder del Estado que las cred,
entonces una estrategia de disengagement le quitaria a Estados Unidos la
capacidad de imponer la cooperacion a las otras potencias, pues se redu-
cirfa la dependencia en seguridad que otros paises (léase Europa) tienen
respecto a esa superpotencia, y asi perderia el instrumento a partir del
cual presiona y ofrece incentivos a otros Estados para aplicar soluciones
de cooperacion favorables a los intereses estadounidenses. Aun mas, si
Estados Unidos pasase al disengagement, su posicion se debilitaria y otras
potencias se volverian relativamente mds fuertes, lo que obligaria al pri-
mero a involucrarse de nuevo. Asi, la ausencia de un contrabalance ante
el unipolarismo de Estados Unidos es un resultado estructural, pero tam-
bién es un producto de la estrategia seguida por este pais. La busqueda de
un nuevo balance no dominara las decisiones estratégicas de las mayores
potencias y Estados Unidos seguira siendo el hegemono en condiciones
de unipolarismo, pues es demasiado poderoso y controla las instituciones
de cooperacion que reﬂejan sus propios intereses. La estrategia de engage-
ment refuerza esta situacion en el orden mundial.

Hacia un nuevo orden regional:
los nuevos confines de Rusia y de Europa

En la distribucién de poder entre los Estados hay que tomar en considera-

cion su dmbito de cobertura. Segtin Kissinger (2015:9), se puede distin-
guir asi entre un orden internacional que es sostenido por una civilizacion
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0 por unaregion, pero que se impone a todo el mundo, es propiamente un
orden mundial; cuando el balance de poder se aplica a una amplia parte
del globo pero no a todo, se denomina orden internacional; cuando sélo
se refiere a una drea geogréfica especifica se trata de un orden regional. En
esta perspectiva, dos balances de poder de diferente nivel pueden coexis-
tir e incluso complementarse entre si; en este arreglo, el Estado mds po-
deroso del orden de mayor alcance asegura el equilibrio y la estabilidad
general, mientras que los de menor alcance pueden evitar la emergencia
de un nuevo poder regional. Bajo esta luz, la pregunta que se plantea es
coémo caracterizar a las relaciones entre Rusia, la OTAN y la UE en el emer-
gente orden internacional europeo, asi como la de determinar el rol del
orden europeo dentro del orden mundial unipolar.

Durante las dos décadas que transcurrieron entre 1985 y 2004, ocu-
rrieron significativos acontecimientos poh’ticos, algunos europeosy otros
extracontinentales, que configuraron el proceso de remodelacion de las
relaciones y de reequilibramiento de fuerzas entre los paises asentados
en el espacio geografico europeo. La unificacion de Alemania en 1990, la
transicion de régimen politico en los paises de Europa del Este en 1989-
1990y la disolucion de la Union Soviética en diciembre de 1991, destru-
yeron el equilibrio bipolar y alteraron de manera radical al orden interna-
cional europeo y al mundial. 1991 puso fin al orden mundial nacido en
1943. La desaparicion de la Union Soviética transformo la estructura de
la distribucion internacional de poder y dejo el espacio libre que vino a
llenar el unipolarismo; dicho en otros términos, el fin de la Guerra Fria no
fue el resultado de la accion de las instituciones internacionales, sino del
cambio en la distribucion de las capacidades econdmicas y militares del
conjunto de los Estados en el orden internacional provocado por el co-
lapso soviético (Waltz, 2000). A su vez, esta transformacién tuvo efectos
sobre la conducta de los Estados y sobre las instituciones internacionales
que algunos de ellos patrocinaban.

Esta radical transformacion de la distribucion del poder global y euro-
peo obligd a Europa Occidental, confrontada ala realidad de que Alema-
nia era ahora el pais mds fuerte de la region, a acelerar sus trabajos para
formar la Unién Europea (el Tratado de Maastricht se firmé en febrero
de 1992 y entré en vigor en noviembre de 1993) y, dada la desaparicién
del llamado peligro comunista, orill6 a la OTAN a redefinir su naturaleza
y sus objetivos. Aun asi, las guerras civiles en Yugoslavia pusieron en evi-
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dencia la falta de capacidad de la recién creada UE para resolver por si sola
un problema regional europeo; la OTAN y Estados Unidos tuvieron que
intervenir de manera decisiva. Entretanto, durante la ultima década del
siglo XX, Rusia se adentr6 en una nueva era turbulenta, como la que habia
vivido casi cuatro siglos atras.

Ese inmenso vacio politico dejado en el orden mundial por la disolu-
cién de la Union Soviética no fue ocupado ni por la Unién Europea, ni
por Alemania, ni por China, quienes no quisieron o no pudieron llenarlo
(Waltz, 1993). Por supuesto, su Estado sucesor, la Federacion de Rusia,
dadas las enormes dificultades econdmicas y el debilitamiento institucio-
nal interno por los que atraveso en la ultima década del siglo XX, no pudo
conservar la paridad con Estados Unidos y quedo relegada a un segun-
do plano; no obstante, pudo seguir siendo una potencia a la que se debia
tomar en cuenta gracias a que aun conservaba su capacidad militar y su
importante poderio nuclear; ambas ventajas, aunque mermadas, le per-
mitieron proteger sus intereses nacionales mds esenciales a pesar de sus
dificultades internas econémicas y politicas. Si traducimos este plantea-
miento a un lenguaje mds empirico, resulta que desde 1991, s6lo Estados
Unidos encabezaba el orden mundial y quien se ocupaba de asegurar la
estabilidad general, mientras que el orden internacional encabezado por
la UE, apuntalada por la OTAN, le era y sigue siendo complementario y
tiene como tarea el tratar de impedir que Rusia emerja de nuevo como un
poder regional en ese continente.

La reforma de la OTAN se empez6 a perfilar desde 1990 y continué en
los anos subsecuentes. De ser una alianza militar defensiva contra un even-
tual ataque soviético al territorio europeo, se volvié un instrumento politico
de Estados Unidos para mantener y prorrogar su influencia sobre Europa
(Waltz, 2000). Por esa razén, los presidentes estadounidenses, en especial
William Clinton, se opusieron a que la Union Europea desarrollara una
politica de defensa independiente, pues su interés nacional era mantener
a Europa constrenida dentro de la OTAN, para que asi Washington pudiese
seguir influyendo en sus decisiones. Fue en este contexto que se inscribio
la entrada de ciertos paises de Europa del Este a la alianza atlintica en
1999 y ulteriormente a la UE en 2004. Con estas acciones, lo que Estados
Unidos pretendl’a era mantener sus tropas en territorio europeo, a pesar
de que no habia ninguna amenaza militar a la vista, con el fin de impedir
que alguna potencia de la UE o Rusia misma impulsase la formacion de
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un nuevo balance de poder regional que debilitara la influencia estadou-
nidense en Europa. En esta perspectiva, la UE es el actor central de un
orden regional mas bien multipolar y polifénico que es complementario
al orden mundial unipolar encabezado por Estados Unidos. La Politica
Europea de Vecindad y el Partenariado Oriental son la expresion de ese
objetivo. Esta interpretacion de la evolucion de los acontecimientos pa-
rece confirmar la hipétesis realista en el sentido de que las instituciones
internacionales no tienen per se un efecto independiente y su naturaleza
varia en funcion de la estructura del orden internacional, pues quienes las
fundaron, les dieron forma y las seguian sosteniendo y limitando fueron
el o los Estados més poderosos, con el objetivo de servir a sus intereses
nacionales.

En funcién de lo anterior, podemos afirmar que la nueva asimetria que
surgio en las relaciones entre Rusia, la Union Europea y la OTAN ha con-
tribuido a exacerbar tensiones vy fricciones, en particular cuando se tra-
to de establecer la arquitectura que reordenaria los alineamientos del ex
glacis soviético y de las ex Republicas Socialistas Soviéticas (RSS) que se
separaron de la Union Soviética desintegrandola. La complejidad de estas
interacciones aumenta aun mds debido a que Rusia favorece la relaciones
bilaterales, de Estado unitario a Estado unitario, con los Estados Unidos y
con determinados paises de la UE, especialmente Alemania. El resultado
de ello es que las estrategias de estos tres actores —Rusia, OTAN, UE— han
tenido repercusiones contradictorias e inesperadas.

El desmembramiento del bloque socialista en Europa también plante6
el problema del establecimiento de nuevas fronteras, el cual se combiné
con los efectos de las sucesivas ampliaciones de la UE. Rusia tuvo que le-
vantar en todo su costado occidental fronteras reales donde antes sélo
habian existido demarcaciones administrativas y ya no tuvo ninguna co-
lindancia con el ex-glacis, excepto en Kaliningrado. La pérdida de sus dos
cinturones o semicirculos de seguridad y de buffers sacudio las bases de la
seguridad nacional rusa. Alincorporarse a la UE, los paises del ex glacis tu-
vieron que levantar fronteras duras en su costado Este, mientras que en su
vertiente Oeste tuvieron que desmantelar la Cortina de Hierro y abrir sus
fronteras. Como resultado de la incorporacién de Polonia, Checoslova-
quia y Hungria a la OTAN, esta alianza se aproximo a las nuevas fronteras
rusas, lo que modifico significativamente los términos de las politicas de
seguridad en ese subcontinente. Por su parte, Ucrania y Bielorrusia en-
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frentaron diferentes tipos de problemas por todos sus costados, en parti-
cular la primera. Por supuesto muchos conflictos “‘congelados” en torno
a los territorios a los cuales cada uno de ellos pretendia tener derecho
emergieron, pero ripidamente fueron sofocados por los efectos desesta-
bilizadores que podrian tener.

En el proceso que va de 1991 a 2000 las relaciones entre la Federacion
de Rusiay la Unién Europea atravesaron diversas etapas. Hemos visto que
la firma del Tratado de Maastricht, la conducta de la OTAN durante las
guerras de Yugoslavia, y la marginacion a la que se vio sometida Rusia de
las mesas de toma de decisiones a nivel internacional, pusieron en claro
alos ojos de la élite politica rusa que su estatus internacional se habia de-
gradado y que ya no era un factor de peso como lo habia sido. Lo l6gico
habria sido cuestionar esa nueva situacién, y adoptar una politica interna-
cional revisionista y/o aplicar alguna estrategia de contrabalance como
lo haria prever el realismo estructural; al parecer, eso fue lo que Rusia in-
tentd durante la gestion de Evgueni Primakov en el Ministerio de Asuntos
Internacionales (1996-1998), pero sin el éxito suficiente como para darle
un sustento material s6lido en el sentido de asegurar la formacion de una
coalicion de paises, o al menos un alineamiento de posiciones favorable,
lo suficientemente fuerte como para revertir la situacion.

En definitiva, en este terreno, en sus dos gestiones, el gobierno de Bo-
ris Yeltsin fracasé por completo: casi coincidiendo con el término de su
segunda administracion , Polonia, Hungria, la Republica Checa y Eslova-
quia ingresaron a la OTAN, movimiento con el cual esta dltima se acerco
mds a las fronteras rusas. Al haber sido el incitador del desmantelamiento
de la Unidn Soviética en diciembre de 1991, Yeltsin miné severamente las
posibilidades de Rusia para influir en esos territorios recién desprendidos
de su desfalleciente 6rbita hegemonica. Todos ellos, paises del glacis y las
ex-RSS (anteriores reptblicas autonomas soviéticas), ante su propia debi-
lidad volvieron sus ojos hacia otros hegemonos: la Union Europea y Esta-
dos Unidos viala OTAN. No hacian mds que seguir las pautas previstas del
band-wagoning waltziano.

En esta dificil busqueda del establecimiento de un nuevo balance de
poder en el conjunto del espacio geografico europeo, un acontecimiento
extracontinental también ejerci6 su influencia: los ataques terroristas a
Washington y Nueva York en septiembre de 2001, los cuales desencade-
naron mas tarde la invasion estadounidense a Irak en 2003, dividieron a la
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alianza noratlantica y sirvieron para consolidar el unipolarismo estadou-
nidense que actud sin el consetimiento de la ONU. Estos acontecimientos
pusieron de manifiesto el reacomodo en la relacion de fuerzas interna-
cional que se estaba operando y plantearon nuevos desafios al sistema de
seguridad global, lo que tuvo importantes consecuencias en la reestructu-
racion del equilibrio europeo. Este viraje en la situacion internacional lle-
v6 a Rusia a replantear su estrategia. El ataque terrorista de septiembre de
2001 genero nuevas circunstancias en el ambito internacional favorables
alareincorporacion de Rusia en el tablero de la politica mundial como un
factor con mayor peso. Esto coincidi6 con la llegada de Vladimir Putin a
la presidencia.

El nuevo mandatario ruso buscé crear un contrabalance de poder por
medio del fortalecimiento interno, mejorando la situaciéon econémica,
reorganizando las fuerzas armadas y reanimando la produccion estraté-
gica. Aparentemente, en su politica exterior Putin adopté una politica de
colaboracion pragmitica con Estados Unidos por medio de una alianza
en contra del terrorismo internacional. Sin embargo, la invasion a Irak
en 2003 por parte de Estados Unidos tras el parapeto de la OTAN, pa-
sando por encima de la ONU, mostré a Rusia que la potencia unipolar
solo impondria las acciones que convinieran a los que definia como sus
intereses de seguridad nacional por encima de cualquier otra considera-
cién. La nueva estructura de la OTAN habia abierto esas posibilidades a
Estados Unidos. Esto significaba que la mejor carta que Rusia tenia en
una institucion internacional, su membresia permanente en el Consejo
de Seguridad de la ONU, no contaba, no tenia la capacidad para limitar
las arbitrariedades del hegemono estadounidense. Como respuesta a las
ampliaciones de la OTAN y de la UE, y a su desprecio por las decisiones de
la ONU, a partir de 2004, el siguiente paso de Rusia fue profundizar atn
mds en su objetivo de crear un contrabalance de poder fortaleciéndose
militarmente e imponiendo su presencia en diversos punto del espacio
postsoviético.

38 | VEREDAS



Referencias

Anderson, B. (1986). Imagined Communities. Londres/Nueva York: Verso, 2006.

Heffernan, Michael (1998). The Meaning of Europe. Geography and Geopolitics.
Londres/Nueva York.

Ikenberry, John (2001). After Victory. Institutions, strategic restraint, and the rebuil-
ding of order after major wars. Princeton: Princeton University Press.

— (ed.) (2002). America Unrivaled. The future of the balance of power. Ithaca:
Cornell University Press.

Kissinger, Henry (2015). World Order. Nueva York: Penguin Books.

Kennedy, Paul (1989). The Rise and Fall of the Great Powers. Economic Change
and Miliutary Conflict from 1500 to 2000. Nueva York: Vintage Books.

Lasserre, Fréderic y Emmanuel Gonon (2008). Manuel de Géopolitique. Enjeux
de pouvoir sur des territoires. Paris: Armand Colin.

Linz, Juan y Alfred Stepan (1996). Problems of democratic transition and consoli-
dation. Southern Europe, South America and Post-Communist Europe. Baltimo-
re/Londres: The Johns Hopkins University Press.

Mearsheimer, John (1990). “Back to the Future. Instability in Europe After the
Cold War”, International Security, vol. 15, nim. 1, verano, pp. 5-42.

——(2014a). “Why the Ukraine Crisis is the West’s Fault ? The Liberal Delu-
sions that Provoked Putin’, Foreign Affairs, septiembre /octubre, pp. 1-12.

——(2014b). The Tragedy of Great Power Politics. Nueva York/Londres: Norton.

Riasanovsky, Nicholas (1994). Histoire de la Russie. Des origines a 1996. Paris:
Robert Laffont.

Richard, Yann (2002). La Bielorussie. Une géographie Historique. Paris: L Harmattan.

——(2010). L'Union Européenne et ses voisins orientaux. Contribution a létude des
intégrations régionales dans le monde. Paris: Université Panthéon-Sorbonne.

Trenin, Dmitri (2002). The End or Eurasia. Russia on the Border Between Geopoli-
tics and Globalization. Washington/Moscu: Carnegie Endowment for Inter-
national Peace.

Waltz, K. (1979). Theory of International Politics. Illinois: Waveland Press, 2010.

——(1993), “The emerging structure of international politics’, International Se-
curity, vol. 18, num. 2, otono, pp. 44-79.

——(2000), “Structural Realism after the Cold War”, International Security, vol.
25, nam. 1, verano, pp. 5-41.

Wendt, Alexander (1999). Social Theory of International Politics. Cambridge:
Cambridge University Press.

Wohlforth, William (2002). “U.S. Strategy in a Unipolar World’, en J. Ikenberry
(ed.), America Unrivaled. The future of Balance of Power. Ithaca/Nueva York:
Cornell University Press.

LA RECONFIGURACION DEL EQUILIBRIO INTERNACIONAL ENTRE RUSIAY LA UNION EUROPEA | 39



