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Tema

La nueva estrategia de la UE para Rusia sera un equilibrio de debilidad.

Resumen

En 2014, la UE escenificé el fin de la cooperacion con Rusia, tras la anexién de Crimea
y la guerra de Ucrania. Desde entonces, la rivalidad y la confrontacion se han
intensificado entre Bruselas y MoscU, sobre todo en los paises de la Politica de Vecindad
Oriental (Armenia, Azerbaiyan, Bielorrusia, Georgia, Moldavia y Ucrania) y por el
envenenamiento del opositor ruso Alexéi Navalni.

El pasado 28 de abril, Josep Borrell, alto representante de la UE para Asuntos Exteriores
y Politica de Seguridad y vicepresidente de la Comision Europea, ha resumido lo que
deberia ser la nueva estrategia de la UE hacia Rusia en tres palabras: push back,
contain and engage (“hacer retroceder, contener y comprometerse”). La linea de
actuacién que propone Borrell supone un compromiso renovado con los Cinco Principios
Rectores de la politica de la UE hacia Rusia, adoptados en 2016. El éxito de su
propuesta dependerd de la capacidad de la UE de realizar con sentido y accién politica
un eslogan de tres palabras, asi como de la posibilidad de accion conjunta de los paises
miembros, mas alla de la imposicion de sanciones econdémicas a Rusia. Y dependera
también de la respuesta rusa, sobre todo en los paises de la Politica de Vecindad
Oriental limitrofes con la UE (Ucrania y Bielorrusia).

El deterioro de las relaciones entre Rusia y la UE seguira agravandose, porque hay una
incompatibilidad entre aquella como actor geopolitico y el poder normativo de la UE; es
decir, entre los objetivos de politica exterior y seguridad de ambos. Seguira
predominando el antagonismo entre Bruselas y Mosclu en su visiébn del orden
internacional y del concepto de la soberania nacional. Los Cinco Principios Rectores
son instrumentos para “conllevar” a Rusia. Para que se conviertan en una estrategia se
necesitara voluntad politica y una concepcion comun de los 27 del tipo de amenaza que
representa Rusia para la UE, por ahora ausentes.

Analisis
Introduccién: el actual estado de las relaciones entre Rusia y la UE

El actual estado de las relaciones entre la UE y Rusia esta en su punto mas tenso desde
los afios 90, con visos de empeorar. Esto se debe tanto a la actitud de Rusia como a
varias decisiones que ha adoptado la UE. Desde la anexion de Crimea y la guerra de
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Ucrania, la UE ha hecho esfuerzos para redefinir las relaciones con Moscu: en 2014
adoptd sanciones econdmicas, financieras y diplomaticas que se han ido renovando
cada seis meses. En 2016 presenté una declaraciéon de Cinco Principios Rectores de su
politica hacia Rusia." En 2018 los paises miembros expulsaron a los diplomaticos rusos
en solidaridad con el Reino Unido en cuyo territorio habian sido envenenados Sergey y
Yulia Skripal.? En marzo de 2019, el Parlamento Europeo declaré que “Rusia no es un
socio estratégico” y que nunca se volveria al business as usual (“relaciones como de
costumbre”) con Rusia.® En septiembre de 2020 el Parlamento Europeo adoptd una
Resolucién condenando el envenenamiento de Alexéi Navalni*y en enero de 2021 el
Parlamento Europeo adopté una segunda Resolucion tras el encarcelamiento de este
altimo® y pidi6 a la Unién y a sus Estados miembros que elaborasen una nueva
estrategia para sus relaciones con Rusia, centrada en “fortalecer la sociedad civil, que
promueve los valores democraticos, el Estado de Derecho, las libertades fundamentales
y los derechos humanos; y pide asimismo a la Unién y a sus Estados miembros que
revisen de forma critica la cooperacion con Rusia en diversas plataformas de politica
exterior, asi como en proyectos tales como Nord Stream 2, a cuya culminacién la Union
debe poner fin inmediatamente”.®

En 2014 la UE ha escenificado la ruptura de la cooperacion con Rusia tras la anexion
de Crimea. Sin embargo, en el caso de Moscu esta ruptura se habia producido ya en
2006, cuando Rusia decidid no convertirse en “Polonia”, esto es, en no subordinar su
politica exterior y de seguridad al orden internacional liberal creado y sostenido por
EEUU desde el fin de la Segunda Guerra Mundial.” En este sentido, la anexién de
Crimea, mas que causa de la ruptura de la cooperacién entre Rusiay la UE, es el remate
de un proceso que habia comenzado mucho antes y que demuestra que la UE va
muchos pasos por detras de Rusia respecto a las iniciativas sobre sus relaciones
mutuas.

Rusia se ha comportado as usual: ha seguido violando los compromisos internacionales
en materia de los derechos humanos (con el envenenamiento y detencién de los
miembros de la oposicion politica al régimen de Vladimir Putin). EI Kremlin ha sido el
principal apoyo al régimen de Alexandr Lukashenko en Bielorrusia después de que este
cometiera fraude electoral (el 9 de agosto de 2020) para mantenerse en el poder® y ha
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ejercido la intimidacion tactica en la frontera oriental de Ucrania,® a lo que se afade la
expulsiéon de diplomaticos occidentales y la prohibicion de la entrada en Rusia de varios
miembros del Parlamento Europeo ', por sélo mencionar algunas de sus Ultimas
medidas.

Durante la visita de Josep Borrell a Moscu, Serguéi Lavrov, el ministro de Asuntos
Exteriores de Rusia, afirm6é que “la UE no es un socio fiable para Rusia”. '
Posteriormente, Lavrov afirmé que entre la UE y Rusia “no ha quedado nada, ni siquiera
contactos esporadicos sobre asuntos internacionales”.'? El presidente Putin, en su
discurso al Estado de la Nacion, el pasado 21 de abril, afirmo6 que “los que amenacen la
seguridad de Rusia se arrepentiran como nunca”, advirtiendo a la vez de la posibilidad
de “una respuesta asimétrica” por su parte.'® El alto representante de la Politica Exterior
Europea, en su discurso del pasado 28 de abril, sostuvo que “es un hecho que vamos a
enfrentar a un periodo largo y dificil de confrontacién politica con Rusia, y debemos
prepararnos para eso”.'* El fracaso de las relaciones entre Rusia y la UE esta
constatado por ambas partes. ;Y ahora qué?

Y ahora qué?: “push back, contain and engage” (hacer retroceder, contener y
comprometerse)

La consigna “hacer retroceder, contener y comprometerse” resume en tres palabras los
Cinco Principios Rectores de la Politica de la UE hacia Rusia para enfrentarse al
“desafio estratégico mas importante” que representa Rusia, palabras con las que el
Consejo de Asuntos Exteriores de la UE lo aprobd en marzo de 2016."° Estos cinco
principios son: (1) aplicacién del acuerdo de Minsk como condicién basica de cualquier
cambio sustancial en la posicion de la UE frente a Rusia; (2) consolidacion de las
relaciones de la UE con sus socios orientales y otros vecinos, incluidos los de Asia
Central; (3) fortalecimiento de la firmeza y resiliencia de la UE (por ejemplo, en cuanto
a seguridad energética, amenazas hibridas y comunicacion estratégica); (4) posibilidad
de alcanzar compromisos selectivos con Rusia en cuestiones de interés para la UE
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(cambio climatico y Acuerdo Nuclear con Iran); y (5) necesidad de establecer contactos
de persona a persona con la oposicion y respaldar a la sociedad civil rusa.

Los cinco principios revelan las debilidades de la politica exterior de la UE, porque solo
representan el minimo comun denominador del conjunto de la UE, y suponen un cerrojo;
es imposible ir mas alla de ellos. Los principios no forman un conjunto coherente, y seria
dificil afirmar que se han aplicado de forma coherente y eficaz en los Gltimos afos.'®

De los cinco principios, el segundo (consolidacion de las relaciones de la UE con sus
socios orientales) y el tercero (fortalecimiento de la firmeza y resiliencia de la UE) son
los principales para “hacer retroceder” y “contener”. Aumentar la resiliencia de la UE y
de sus Estados miembros tendria un impacto positivo, mucho mas alla de hacer frente
a Rusia, porque otros actores también emplean estrategias similares contra la UE, y
porque, para la seguridad de esta, mejorar la resiliencia seria mas eficaz (y contaria con
mas apoyo de todos los Estados miembros) que simplemente contrarrestar a Rusia. El
principal objetivo de la UE en los paises de la Politica de la Vecindad Oriental es
fomentar el desarrollo de la democracia y su integracion gradual en el mercado europeo.
Los instrumentos para lograr este objetivo son la ayuda financiera, el asesoramiento
politico y el apoyo a la sociedad civil. El éxito de esta politica ha sido desigual: Ucrania,
Moldavia y Georgia han firmado el Acuerdo de Asociacion y Libre Comercio con la UE.
Bielorrusia y Armenia son miembros de la Unidon Econdmica Euroasiatica (UE).
Azerbaiyan no es miembro de ninguno de estos dos bloques.

El segundo principio refleja la decisién de los europeos de competir con Rusia en la
region que esta ultima considera su zona de “interés privilegiado”. Los Estados ubicados
geogréaficamente entre Rusia y la UE seguiran siendo por mucho tiempo el principal
escenario de contestacion geopolitica para Rusia, como se estd demostrando en
Ucrania y Bielorrusia. El futuro de estos Estados es incierto, porque dependerd tanto del
apoyo de la UE, como de la coaccién economica y politica de Rusia, asi como de su
capacidad para liberarse de la dependencia energética de esta ultima y avanzar asi en
las reformas democréticas. Sin embargo, la crisis econdmica que se esta produciendo,
a causa de la pandemia y el aumento del proteccionismo en la guerra comercial entre
EEUU y China, puede condicionar el apoyo de Rusia y la UE a estos paises.'’

La Resoluciones que ha adoptado la UE araiz del envenenamiento y el encarcelamiento
de Alexéi Navalni, y el discurso de Josep Borrell de 28 de abril, revelan su intenciéon de
centrar la confrontacion con Rusia en la cuestién de los derechos humanos y de
“‘involucrar” no solo al Kremlin en un didlogo, sino de ampliar este a la sociedad civil a la
que se supone partidaria de una mayor democratizacion de Rusia.

16 Susan Stewart (2020), “A more robust Russia policy for the EU. How member-state coalitions can
contribute”, SWP Comment, n® 2020/C 65, diciembre, https://www.swp-berlin.org/10.18449/2020C65/.

7 Andrew Wilson (2020), “Russia and its post-Soviet ‘frenemies’, breaking free from the post- Soviet time
loop?”, en Sinikukka Sarai y Stanislav Secrieru (eds.), Russian Futures 2030. The Shape of Things to
Come, European Union Institute for Security Studies, Chaillot Paper, n® 159, agosto.
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El éxito del compromiso renovado de la UE con los Cinco Principios Rectores de la
politica de la UE hacia Rusia dependeréa de la voluntad politica, vision comun y consenso
de los 27 miembros sobre Rusia méas alla de las sanciones econdmicas. Pero hay tres
asuntos que llaman la atencion sobre esta “nueva estrategia” para Rusia:

(1)

El primero es que uno de sus objetivos sea democratizar a Rusia mediante
presiones contra la violacion de los derechos humanos de su ciudadania y en apoyo
de la sociedad civil. La UE es una potencia normativa y su estrategia de
“democratizar a Rusia” refleja sus valores y su poder blando, asi como su rechazo
al actual régimen ruso. Sin embargo, el actual deterioro de las relaciones entre
Moscu y Bruselas se debe al fracaso de las expectativas de los europeos respecto
a la democratizacion de Rusia y su conversion en un actor constructivo, asi como a
la consideracién del Kremlin de que este tipo de presiones representa la injerencia
en su politica interior. Como ha observado Sergey Utkin, los rusos han perdido sus
intereses en la UE, porque los europeos no aceptan Rusia tal como es, sino que
sblo esperan que se convierta en un pais “aceptable para los occidentales”.'®

Los cinco principios que guian la politica de la UE hacia Rusia no contienen
previsidon alguna para el didlogo con Rusia sobre la seguridad europea, que es lo
mas necesario y urgente. Las propuestas del presidente Macron sobre la renovacion
pragmatica de la cooperacion util con Rusia para evitar una alianza entre China y
Rusia contra Occidente, dentro del plan de “autonomia estratégica de la UE”, han
sido rechazadas por la mayoria de los Estados miembros.'® Para el Kremlin existe
una nueva linea divisoria en Europa a lo largo de la propia frontera occidental de
Rusia, consecuencia del fracaso de los paises euroatlanticos en la creaciéon de un
sistema de seguridad que incluya a Rusia. Esta nueva linea divisoria se sitla entre
la Europa democratica, que sigue comprometida con el orden internacional, y la
Europa “euroasiatica”, no liberal, en la que se encuentran Rusia y los paises que
MoscU pretende influir.2° Aunque la UE y la OTAN no reconozcan el derecho de
Rusia a mantener sus zonas de influencia en el espacio post-soviético, lo cierto es
que han bloqueado su ampliacion hacia el Este. Mientras la UE y Rusia no
encuentren una solucién al problema histérico de una estructura de seguridad
aceptable para ambos actores, su rivalidad geopolitica continuara.

El tercer asunto es més sorprendente: Josep Borrell, reconociendo que la UE no
tiene competencia en politica exterior, ha pedido mayores responsabilidades de los
Estados miembros que la que poseen en una “gran politica” hacia Rusia.?' La

8 Sergey Utkin (2019), “Together and apart: a Russian perspective of Europe”, Policy Brief ELN,
6/V1/2019, https://www.europeanleadershipnetwork.org/policy-brief/together-and-apart-a-russian-
perspective-of-europe/.

19 “The Macron doctrine. A conversation with the French President”, Groupe d’études géopolitiques,
16/X1/2020, https://geopolitique.eu/en/macron-grand-continent/.

20 Jeffrey Mankoff (2016), “Russia’s challenge to the European Security Order”, The German Marshall
Fund of the United States, n® 39, Washington, https://www.gmfus.org/publications/russias-challenge-
european-security-order.

21 “Russia Speech by High Representative/Vice-President Josep Borrell at the EP debate”, EEAS,
28/IV/2021. https://eeas.europa.eu/headquarters/headquarters-homepage/97446/russia-speech-high-
representativevice-president-josep-borrell-ep-debate_en.
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propuesta es logica, pero, acorde con la estrategia de Mosclu de mantener
relaciones bilaterales con los paises miembros, para asi debilitar y dividir a la Unién.

Conclusiones
Un equilibrio de debilidad

En el origen y fundamento de la rivalidad entre la UE y Rusia esta la incompatibilidad
entre las formas en que ambas entienden el concepto de soberania de los Estados del
espacio post-soviético. Mientras que la UE apoya la transicién democratica de estos
paises y suscribe sus esfuerzos por escapar de la influencia maligna de Rusia, el
Kremlin sélo reconoce su soberania limitada, porque forman parte de la “zona de interés
privilegiado” de Moscu. El futuro de las relaciones entre la UE y Rusia dependera de la
resolucién de la actual crisis en Ucrania y Bielorrusia, y del caso del opositor ruso Alexéi
Navalni.

La UE y Rusia tienen por delante un unusual business (“mas alla de lo normal”) ante el
horizonte de una relacion basada en nuevas premisas marcadas por la creciente
confrontacion y por un equilibrio de debilidad. Ambos actores esperan provocar
concesiones del otro confiando en su derrumbe por debilidades internas: Rusia aspira a
romper el consenso de la Unidn en cuanto a las sanciones, sin cumplir los acuerdos de
Minsk Il, mientras que la UE confia en que, a largo plazo, las limitaciones internas de
Rusia —el sistema politico y econémico basado en el clientelismo y la corrupcién, los
problemas demograficos, la incapacidad de transformar su propia economia sin buscar
un acomodo con Occidente— debiliten su capacidad de accion en su vecindario. Mientras
la estrategia de la UE estd marcada por su aspiracién de afirmarse como un poder
normativo, la estrategia de Rusia es ningunear a la UE como una institucion multilateral,
escalar en tensidn politica de la confrontacién siguiendo los dictados del “principio de
reciprocidad” (responder a las iniciativas de la UE), y cultivar las relaciones bilaterales
con los paises miembros.

Abogar por una estrategia para Rusia basada en la lucha por los derechos humanos y
la critica del régimen de Putinismo, afirma los valores de los europeos y puede empeorar
la imagen del Kremlin, pero no cambiara su politica exterior y menos la interior. Ademas,
reforzara el recurso retérico de Moscu del “acoso de los Occidentales”, para fomentar el
sentimiento de agravio en la poblacion rusa, y empeora la situacion de “los agentes
extranjeros”, definicion del Kremlin de las organizaciones de la sociedad civil que reciben
el apoyo econdmico de los Occidentales.

La mayor posibilidad de éxito de la estrategia de la UE esté en enfocarse en la resiliencia
de la Unioén, en el fortalecimiento democratico de los paises del espacio post-soviético
para escapar a la influencia de Moscu, y actuar con mayor coordinacién entre las
capitales europeas en materia de la politica exterior.
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