Revista Esparfiola de Derecho Internacional
Seccién ESTUDIOS

Miscelanea/Miscellany

Vol. 72/2, julio-diciembre 2020, Madrid, pp. 61-88
http://dx.doi.org/10.17103/redi.72.2.2020.1a.02

© 2020 Asociacién de Profesores

de Derecho Internacional

v Relaciones Internacionales

ISSN: 0034-9380; E-ISSN: 2387-1253

Recepcion: 03/05/2020. Aceptacion: 23/05/2020

BIELORRUSIA EXISTE: EQUILIBRIO INESTABLE
ENTRE UNA POLITICA EXTERIOR MULTIVECTORIAL
Y EL TRATADO DE UNION CON RUSIA

José Angel LOPEZ JIMENEZ*

SUMARIO: 1.INTRODUCCION.—2. BIELORRUSIA INDEPENDIENTE: CONSTRUCCION
NACIONAL E INSERCION INTERNACIONAL.—2.1. Independencia y proceso de construc-
cién estatal.—2.2. Insercién en la comunidad internacional y politica exterior independien-
te.—3. BIELORRUSIA Y RUSIA: UN MODELO DE RELACIONES BILATERALES ADAP-
TATIVAS.—4. LAS RELACIONES ENTRE BIELORRUSIA Y LA UNION EUROPEA Y LA
BUSQUEDA DE NUEVOS VECTORES.—5. CONCLUSIONES.

1. INTRODUCCION

1. Bielorrusia es, con toda probabilidad, uno de los Estados europeos
mas desconocidos fruto, en buena medida, de la opacidad que rodea al ré-
gimen de Lukashenko, Presidente de la antigua republica soviética desde el
afno 1994 hasta la actualidad. La calificacién de la misma como «la tltima
dictadura en Europa» obedece a diversos elementos que, sin duda, apuntan
directamente hacia esa catalogacién. Sin embargo, respecto a algunas carac-
teristicas que acomparfian a la construccién de la estatalidad independien-
te de Bielorrusia, no cabe establecer grandes diferencias respecto a algunas
otras republicas que, igualmente, formaban parte integrante de la extinta
Unién Soviética. Aunque es el tinico Estado —junto con Turkmenistin— que
no pertenece al Consejo de Europa y, por tanto, no se somete a la jurisdiccion
del Tribunal Europeo de Derechos Humanos (TEDH) la posicién que Bielo-
rrusia ocupa en los diferentes rankings que evaltian el nivel de ejecucién de
los instrumentos convencionales en materia de derechos humanos basicos,
asi como el grado de democratizacion de las diversas instituciones estatales,
no es la mas negativa en el conjunto del espacio ex soviético'.

* Profesor Colaborador Asistente de Derecho internacional publico en la Universidad Pontificia
Comillas/ICADE (jalopez@comillas.edu). Todas las paginas web referenciadas han sido consultadas por
altima vez el 24 de mayo de 2020.

! El indice mas reciente publicado al respecto es el de World Justice Project, Rule of Law Index
2019, con el anélisis de 126 Estados y jurisdicciones de la comunidad internacional, en el que Bielo-
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2. Su posicionamiento en el seno de la comunidad internacional tras la
desaparicién de la Unién Soviética parecia marcar distancias respecto a Ru-
sia y sus intentos de encabezar el liderazgo de la reorganizacién regional.
Hasta tal punto que la Constitucién bielorrusa de 1994, en el art. 18, declara-
ba la neutralidad de la nueva republica, asi como la desnuclearizacién de su
territorio?. Sin embargo, esta aspiracién recogida en el texto constitucional
resultaba dificilmente conciliable con la ratificacion del Tratado de Seguridad
Colectiva (TSC) a finales de 1993, que operaba en el marco de la Comunidad
de Estados Independientes (CEI) pero que, firmado el 15 de mayo de 1992
por Rusia, Kazajistan, Kirguistdn, Armenia, Uzbekistdn y Tayikistin —con
la posterior adhesion de Georgia y Azerbaiyan en 1993— tenia una validez
de cinco afios. Reconvertida en el aflo 2002 en Organizacién del Tratado de
Seguridad Colectiva (OTSC) el art. 4 consagraba la defensa colectiva en caso
de agresion a uno de los Estados miembros, de conformidad con el art. 51 de
la Carta de Naciones Unidas. Bielorrusia es miembro fundador de esta or-
ganizacién internacional de caracter regional que desde el afio 2004 tiene el
estatus de observador en la Asamblea General de Naciones Unidas?3.

3. La identidad étnica de los bielorrusos, contrariamente a lo que suele
plantearse, tiene un caracter distintivo y anterior a la rusa y ucraniana —sus
hermanos eslavos— segtin defiende la historiografia oficial de la republica*.
De acuerdo con los datos ofrecidos por el tltimo censo de la republica, de un
total de aproximadamente 9,5 millones de habitantes, el 83,7 por 100 de ellos
son étnicamente bielorrusos, el 8,3 por 100 rusos, el 3,1 por 100 polacos, el 1,7
por 100 ucranianos y €l 0,1 por 100 judios. Datos que confirman un paulatino
proceso de homogeneizacion étnica®. Este puede ser un argumento, aunque

rrusia ocupa el puesto 66, situdndose en el rango medio de valoracion en el conjunto de elementos
de analisis, disponible en https://worldjusticeproject.org/sites/default/files/documents/WJP_RuleofLawIn-
dex_2019_Website_reduced.pdf.

En el dltimo informe de Freedom House, Freedom in the World 2019 comparte, sin embargo, la
categoria de Estado no libre con buena parte de las ex republicas soviéticas —incluida Rusia— a excep-
ci6n de los Estados Balticos, Ucrania, Moldova, Georgia y Armenia, disponible en https:/freedomhouse.
org/sites/default/files/Feb2019_FH_FITW_2019_Report_ForWeb-compressed.pdf; para otras referencias
en torno a Bielorrusia en esta materia se puede consultar el Indice Universal de Derechos Humanos
de la Oficina del Alto Comisionado de Derechos Humanos de Naciones Unidas, que evalua la préactica
y el cumplimiento de los mecanismos internacionales en la materia de Naciones Unidas; los Organos
de tratado, los Procedimientos Especiales y el Examen Periédico Universal disponible en htips:/mww.
ohchr.org/SP/HRBodies/Pages/UniversalHumanRightsIndexDatabase.aspx.

2 Constitucién de Bielorrusia de 1994 con las enmiendas y adiciones adoptadas tras los referendos
nacionales celebrados el 24 de noviembre de 1996 y el 17 de octubre de 2004, disponible en el portal
de internet legal de la Republica de Bielorrusia, http.//pravo.by/pravovaya-informatsiya/normativiye-
dokumenty/konstitutsiya-respubliki-belarus/.

3 Toda la informacién, estructura y actos normativos emanados desde la OTSC esta disponible en
la web oficial en ruso https://odkb-csto.org/25years/.

4 LERHIS, A., «The History of Belarus: Multiply Identities», en KUDORS, A. (ed.), Belarusian Foreign
Policy: 360, Riga, University of Latvia Press, 2017, p. 12.

5 Datos recogidos en el censo de 2009 ya que, en la actualidad, se esta trabajando en la actuali-
zacion de un nuevo censo en 2020, disponible en https://www.belstat.gov.by/en/ofitsialnaya-statistika/
Demographic-and-social-statistics/. Existe un informe sobre los perfiles demograficos actualizados al
afio 2019 en https://www.indexmundi.com/belarus/demographics_profile.html.
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no el tnico, de la evidente politica de bielorrusianizacién del Estado llevada
a cabo desde hace unos afios por parte del Presidente Lukashenko. El lider
republicano ha mostrado desde el afio 1994 un perfil politico mas «populista
que de constructor nacional» . Sin embargo, como en otras muchas ex repu-
blicas del antiguo espacio soviético, el nacionalismo de corte identitario ha
ofrecido multitud de versiones acomodaticias a los intereses personalistas de
los diferentes lideres politicos regionales. Asi, por ejemplo, ha ofrecido perfi-
les plegados a una suerte de pan-nacionalismo ruso del que Bielorrusia par-
ticipaba sin apenas caracteristicas diferenciales de la matriz rusa hasta con-
cretarse, en los dltimos tiempos, en matizar el caracter étnico especifico que,
como sucedi6 histéricamente frente a tartaros, polacos o lituanos, le permita
consolidar su estatalidad independiente frente a la propia Federacién Rusa.
Esta identidad flexible obedece al propio pragmatismo de Lukashenko, que le
ha permitido sobrevivir desde el afio 1994 hasta la actualidad en un entorno
extremadamente complejo en el que, a la sombra del Kremlin, lo inusual es
la supervivencia politica y la independencia estatal. Cuando irrumpié en el
escenario politico bielorruso desde la Presidencia del Comité de Anticorrup-
cién del Parlamento republicano en el afio 1993, solo era conocido por ser
el inico diputado del Soviet Supremo de la Unién Soviética procedente de
la Republica de Bielorrusia que se opuso a la disolucién del Estado soviéti-
co’. Sin embargo, con un programa netamente populista, fue capaz de impo-
nerse a los candidatos oficiales de larga carrera politica y académica en las
estructuras soviéticas republicanas, como Stanislav Shushkévich —firmante
del Tratado de Belavezha en nombre de Bielorrusia— y el primer ministro
republicano desde 1991 hasta 1994, Viacheslav Kébich®.

4. Acaba de conmemorarse el trigésimo aniversario de la caida del muro
de Berlin, asi como el vigésimo aniversario de la firma del Tratado de Unién
entre la Federacion Rusa y Bielorrusia. A finales del mes de agosto del pre-
sente afno 2020 se celebraran las elecciones presidenciales en esta republica
y sobrevuela la teoria, no demasiado plausible por el momento, de una even-
tual Presidencia de la Unién de ambos Estados fusionados para Putin a partir
del afio 2024, cuando le resultaria imposible desde el punto de vista consti-
tucional la renovacién de un nuevo mandato presidencial; no obstante hay
una reforma constitucional en marcha en la Federacién Rusa que se ha visto
paralizada por la crisis sanitaria de la COVID-19. En este contexto, el objetivo
del presente trabajo reside en el anélisis de la evolucién de Bielorrusia desde

¢ WILSON, A., Belarus. The Last European Dictatorship, New Haven, Yale University Press, 2011,
p. 134,

7 Lukashenko se ha mostrado partidario de la Unién Soviética y contrario a la disolucién de la
misma mediante la firma del Tratado de Belavezha de 7 de diciembre de 1991; por ejemplo, véan-
se las declaraciones a RIA Novosti el 12 de octubre de 2013, disponible en hitps://web.archive.org/
web/20140725003128/http://www.larepublica.es/2013/10/soy-aun-un-sovietico-fui-el-unico-diputado-en-
votar-en-contra-de-la-disolucion-de-la-urss/.

8 Boris Eltsin le confes6 a Lukashenko después de las elecciones presidenciales de 1994 que no las
gané él, sino que las habia perdido Kébich; recogido en la biografia politica de Lukashenko realizada
por FEDUTA, Alexander y recogida por WILSON, A., op. cit., p. 159.
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su declaracién de independencia y su complejo proceso de construccién de
una estatalidad independiente bajo la sombra de Rusia, en un entorno geopo-
litico y geoestratégico plagado de conflictos congelados. Para ello nos centra-
remos en los diversos intentos de compatibilizar el desarrollo de una politica
exterior multivectorial con las particulares relaciones bilaterales mantenidas
con Rusia, especialmente desde la firma del Tratado de Unién entre ambos
Estados el 8 de diciembre de 1999. Ademas, pese a los mencionados proyec-
tos reformistas en curso en el sistema politico de la Federacion Rusa, las ten-
siones con la Unién Europea (UE) y la contienda normativa en el vecindario
compartido amenazan con persistir. En un contexto regional en el que Bie-
lorrusia puede acabar jugando un papel relevante en términos de seguridad
continental parece pertinente prestar atencién a una republica que adolece
del interés académico en Espaia, a tenor de las practicamente inexistentes
publicaciones en nuestro idioma. A pesar de que en el ambito anglosajon y
en Europa Oriental se ha desarrollado cierto nivel de investigacién sobre el
tema, aunque mucho menos abundante que lo realizado con otras republicas
vecinas, el enfoque metodolégico suele ser bastante repetitivo y condicionado
—en cierta medida— desde un prisma mas ideolégico que académico. Esta
perspectiva se muestra mas acusada en los trabajos que reafirman la perti-
nencia de la conexion ruso-bielorrusa o bien, en sentido opuesto, con los que
postulan la apuesta por el despliegue de una politica exterior independiente
por parte de Bielorrusia®.

5. La consideracién del paradigma neorrealista como un marco de ani-
lisis adecuado al actual trabajo merece una aclaracién. En primer término,
no se pretende obviar la importancia que en el contexto regional objeto de
estudio tienen los diferentes intentos de cooperacién internacional, elemen-
to principal de interés en el neoliberalismo. Sin embargo, los aspectos vincu-
lados a la seguridad, al poder de los Estados conectado con sus propias capa-
cidades y no tanto derivadas de los eventuales beneficios de la cooperacion y
de la institucionalizacién internacional, asi como la importancia concedida
a las «ganancias relativas» ofrecen un modelo de trabajo apropiado al pre-
sente estudio. En segundo lugar, se intentara rehuir del planteamiento seg-
mentado —ya mencionado— que, en mi opinién, caracteriza en buena me-
dida una parte de la actual elaboracién cientifica sobre el tema, intentando
adoptar una visién mas global del objeto de andlisis, menos localista en fun-
cién del area geopolitica de procedencia o ubicacién del analista, que suele
afectar «<ambientalmente». En ultimo término, la combinacién de elemen-
tos procedentes del neorrealismo defensivo puede ofrecer un marco teérico
adecuado para el analisis de la politica exterior rusa en el antiguo espacio

° La primera opcién esta representada por la doctrina oficialista al servicio del Kremlin; la segun-
da es defendida mayoritariamente por los analistas occidentales y por los investigadores rusos que
trabajan en centros académicos o de investigacién occidentales. Una posicién intermedia que explora
la dimensién personalista de los lideres de ambos Estados y la proyeccién internacional ligada directa-
mente a sus intereses politicos, y al régimen en el que se sustentan, la representa LESHCHENKO, N., «The
National Ideology and the Basis of the Lukashenko Regime in Belarus», Europe-Asia Studies, vol. 60,
2008, num. 8, pp. 1419-1433.
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soviético y la influencia, tanto en las relaciones bilaterales con Bielorrusia,
como en los intentos de esta tltima por consolidar una independencia esta-
tal real, que se plasme en una politica exterior soberana y multivectorial !°.
Sin embargo, mas all4 del dogmatismo paradigmatico, que en ocasiones se
tiende a confundir con el rigor metodolégico, resulta pertinente recordar
como el prisma particular, como nos sefialaban Keohane y Nye!!, condicio-
na nuestras aproximaciones al trabajo cientifico en esta disciplina: es muy
complejo aplicar un modelo tedrico a un objeto de estudio sin filtrarlo a tra-
vés de nuestras opiniones o imagenes individuales; de hecho, con frecuencia
invertimos el recorrido. Un comentario final. Es evidente que un abanico de
multiples factores que van a afectar al contenido del anélisis solo pueden ser
recogidos de manera muy sucinta por las caracteristicas del presente traba-
jo: los elementos que inciden en la reconstruccién de una identidad nacional
en Bielorrusia tras el periodo soviético, las estrechas conexiones econémicas
y energéticas que condicionan un alto grado de dependencia de Rusia, las
complejas relaciones politicas entre Lukashenko y Putin, que se trasladan a
la bilateralidad de los Estados y a los intermitentes y poco velados intentos
de injerencia en las cuestiones internas del vecino bielorruso, entre muchos
otros. Todos podrian constituir por si mismos un objeto de investigacién
individualizada.

2. BIELORRUSIA INDEPENDIENTE: CONSTRUCCION NACIONAL
E INSERCION INTERNACIONAL

2.1. Independencia y proceso de construccion estatal

6. Laindependencia de Bielorrusia fue, en esencia, un producto mas del
proceso de descomposicién de la Unién Soviética. Sin embargo, a diferencia
de sus vecinas republicas (Balticas, Ucrania y Moldova) el empuje del nacio-
nalismo periférico no fue muy relevante en este caso, en buena medida por
su homogeneidad étnica y porque sus aspiraciones de construccion nacional
quedaron diluidas casi en su totalidad con su incorporacion al proyecto fede-
ral soviético'?. Ni la aparicién del Frente Popular de Bielorrusia'?, siguiendo
el modelo de los movimientos secesionistas balticos, pudo eliminar la cone-
xi6n existente entre la republica y la Unién Soviética y, en dltimo término,
con Rusia. Surgido al amparo de la perestroika y la glasnost su actividad se
orienté a la recuperacién de su memoria histérica como nacién y, solo du-
rante los primeros afios del mandato inicial de Lukashenko, se caracterizé

10 Warrz, K., Man, the State, and War: A Theoretical Analysis, Nueva York, Columbia University
Press, 2018; del mismo autor, Theory of International Politics, Long Grove, Waveland Press, 2010 (re-
impresion).

' KEOHANE, R. y NYE, J., Power and Interdependence, Londres, Pearson, 2011.

12 Véase al respecto el trabajo de GouioN, A., «Language, Nationalism and Populism in Belarus»,
Nationalities Papers, 1999, num. 27/4, pp. 661-677.

13 ZAPRUDNIK, J., Belarus. At a Crossroads in History, Boulder, Westview Press, 1993, p. 132.
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por su oposicién frontal al régimen soviético como reivindicacién de una
estatalidad independiente !4

7. En el imaginario colectivo, incluso después de casi treinta afios de
existencia como la Republica de Bielorrusia independiente, su reconocimien-
to como un Estado diferenciado de otras entidades (Polonia, Unién Soviética,
Ucrania) sigue resultando complejo en mayor o menor medida. Incluso tras
un breve interregno en el periodo de entreguerras de breve independencia, ha
sobrevolado la cuestién de si estamos ante un genuino Estado, aunque fuese
una de las quince republicas federadas de la Unién Soviética '°. De tal manera
que resultaria paradéjico que la construccién nacional llegase de la accion de
un régimen autoritario como el de Lukashenko (rendido defensor de la Unién
Soviética hasta el tltimo momento) y, de igual manera, la consolidacién de
una estatalidad independiente inédita —al estilo del caso moldavo—.

8. Ambos procesos de construccién nacional diferenciada sobre la que
sustentar un Estado independiente (bielorruso y moldavo) constituyen dos
modelos muy interesantes de analisis'®. De hecho, la nacién como ideologia
rupturista de la Unién Soviética constituy6 el auténtico motor de una even-
tual reunificacién con Rumania en el modelo moldavo. Aunque, una vez con-
seguida la independencia, se transformé en un proceso automatico —instru-
mentalizado por las élites locales— de «moldovanizacién», con un marcado
caracter artificialmente diferenciador respecto a Rumania. Para Bielorrusia
ese proceso se inicié con posterioridad a la llegada de Lukashenko a la Presi-
dencia de la republica, acentuando los rasgos diferenciadores de Rusia como
«madre patria»!”. Porque durante el derrumbe soviético el nacionalismo in-
dependentista en esta republica fue irrelevante.

9. La construcciéon de una estatalidad independiente en Bielorrusia ha
estado ligada de manera esencial al liderazgo personal de Lukashenko. Ex-
tendiendo el mismo a la propia caracterizacién del régimen, como de au-
toritarismo adaptativo, puede transmitir la sensacién de escaso contenido
programatico. De hecho se le ha calificado en ocasiones de erratico, poco
previsible, e incluso irracional. Sin embargo, aquellos que han analizado en
profundidad los més de veinticinco afnos de presidencia de Lukashenko con-
sideran que estratégica —pero también tacticamente— su perfil adaptativo a
los cambios en las circunstancias le ha permitido consolidar un régimen no
democratico, sin apenas oposicién interna y con unas relaciones bilaterales
con Rusia igualmente adaptivas 8.

10. El modelo bielorruso de construccién/reafirmacién de una identidad
nacional diferenciada frente a rusos, polacos, o supranacional —soviéticos—

4 MARPLES, D. R., Belarus. A denationalized nation, Abingdon, Routledge, 2012, p. 47.

15 'WILSON, A., op. cit, p. xi.

16 LESHCHENKO, N., «Two Nation-Building Strategies in Post Soviet Belarus», Nations and National-
ism, vol. 10, 2004, nam. 3, pp. 333-352.

17 LESHCHENKO, N., «The National Ideology and the Basis of the Lukashenko Regime in Belarus»,
Europe-Asia Studies, vol. 60, 2008, nam. 8, pp. 1419-1433.

18 FREAR, M., Belarus under Lukashenko, Abingdon, Routledge, 2019.
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se ha sustentado en la consolidacién de la estatalidad independiente. Es de-
cir, activando un proceso inverso al que normalmente suele producirse®.
Uno de los instrumentos basicos manejados por Rusia en sus politicas de
control hacia Bielorrusia ha sido la identificacién cultural, etnolingiiistica y
los vinculos histéricos entre ambos pueblos. De tal forma que la recuperacion
de su propia identidad étnico-nacional ha constituido para los bielorrusos un
ejercicio de supervivencia estatal frente al expansionismo e unilateralismo
ruso en sus fronteras occidentales?.

11. Los debates sobre la neutralidad de Bielorrusia discurrieron en para-
lelo al inicio de su independencia republicana; no obstante, la firma del TSC
el 31 de diciembre de 1993 demostro la inanidad del concepto en el despliegue
real de su politica exterior. La victoria de Lukashenko en las elecciones presi-
denciales del mes de julio de 1994 pero, en especial, el referéndum celebrado
en 1996, consolidé la extension de los poderes presidenciales, la disolucién del
Parlamento y el inicio de la progresiva conversién del sistema politico en una
autocracia?!'. Las consecuencias en el marco de las relaciones internacionales
fueron la reprobacién generalizada desde Occidente, el no reconocimiento del
Parlamento propuesto por Lukashenko, un aislamiento internacional crecien-
te y, como consecuencia, un estrechamiento de las relaciones con Rusia, su
socio natural, frente a la expansion paulatina de la Organizacion del Tratado
del Atlantico Norte (OTAN) hasta las fronteras de ambas republicas.

2.2. Insercién en la comunidad internacional y politica exterior
independiente

12. La politica exterior de Bielorrusia presenta tres periodos claramen-
te definidos desde su acceso a la independencia: (1992-1994) caracterizado
por la consolidacién de la estatalidad republicana desde una politica de neu-
tralidad y no alineamiento en organizaciones regionales de caracter militar;
(1994-2000) con el acceso y consolidacién autocratica en el poder de Lukas-
henko y fundamentado en una intensificacién de las relaciones bilaterales
con Rusia; (2000-actualidad) con la aparicién de Putin los procesos de inte-
gracién derivados del Tratado de Unién de ambas republicas se han ralenti-
zado, cuando no paralizados completamente y, en paralelo, se ha acelerado
el intento de crear una politica exterior multivectorial que reduzca la depen-
dencia de Mosct?2.

19 ZAPRUDNIK, J., «Belarus. In Search of National Identity between 1986 and 2000», en KOROSTE-
LEVA, E., LawsoN, C. y MaRsH, R. (eds.), Contemporary Belarus. Between Democracy and Dictatorship,
Abingdon, Routledge, 2018, p. 123.

20 ToFFE, G., «Understanding Belarus: Belarussian Identity», Europe-Asia Studies, vol. 55, 2003,
num. 8, pp. 1241-1272.

21 StLiTsKi, V., «Explaining Post-Communist Authoritarianism in Belarus», en KOROSTELEVA, E.,
LawsoN, C. y MaRrsH, R. (eds.), op. cit, pp. 36-52.

22 Piss, P, «Belarus: A Significant Chess Piece on the Chessboard of Regional Security», Journal on
Baltic Security, vol. 4, 2018, nam. 1, p. 40.
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13. El primer documento programatico en materia de doctrina militar
bielorrusa data de 1992 y pretendia consolidar la neutralidad de la republi-
ca, la no pertenencia a ninguna organizacién militar, la politica de desarme
nuclear, la ausencia de amenazas que caracterizaria la politica exterior de
Bielorrusia y la cooperacion en el objetivo de asegurar la paz y la seguridad
internacional tras la disolucién de la Unién Soviética; principios que, ade-
mas, fueron incluidos en la Constitucién republicana de 199423, La actuali-
zacion del mismo tuvo que esperar al nuevo Concepto de Doctrina Militar
de Bielorrusia aprobado el 3 de enero de 200224, cuyo eje esencial pivotaba
alrededor de la consolidacién de la independencia de la repuiblica y el mante-
nimiento de la soberania estatal, dejando al margen el concepto de neutrali-
dad pero recogiendo el marco legal de cooperacién con Rusia. La taltima ver-
si6n de este documento estratégico? ofrece perfiles claramente defensivos
aunque, a diferencia del documento aprobado en 1992, no impide el uso de
las fuerzas armadas republicanas en el exterior debido a sus compromisos
adquiridos en el marco de la OTSC. También resulta relevante que, la tnica
referencia a potencias exteriores se centra en Rusia, como socio principal en
la cooperacién militar e industrial y como modelo programaético en la ela-
boracién de este tipo de textos en torno a la doctrina militar y la percepcién
de amenazas?®. La hibridacién de los conflictos en la regién y una nueva
fase de «Guerra Fria» han variado radicalmente la situaciéon con respecto
al documento aprobado a principios del siglo xx1, y el impacto derivado del
conflicto ruso-ucraniano requeria una actualizacién de la estrategia exterior
de Bielorrusia?’.

14. Desde la declaracién de soberania de la Repuiblica Soviética de
Bielorrusia —realizada el 27 de julio de 1990— se recogia el objetivo de
consolidar una republica independiente caracterizada por su neutralidad
y desnuclearizacién (art. 10.2)28. Finalmente se convirtié en el art. 18 de la
Constitucién de Bielorrusia de 1994. La retirada de tropas rusas del territo-
rio republicano se acomparfié igualmente de la eliminacién de material nu-
clear, conforme recogia el mandato constitucional. La membresia en 1998
de Bielorrusia en el Movimiento de los No Alineados completé la dltima
década del siglo xx y la primera de politica exterior independiente de Bie-
lorrusia.

23 DAVIDONIS, R., The Challenge of Belarus, and European Responses, Occasional Papers, Paris, The
Institute for Security Studies Western European Union, 2001, ntm. 29, p. 6.

24 Ministry of Defence Republic of Belarus, disponible en https://www.mil by/en/military_policy/
basic/.

25 Aprobada el 26 de julio de 2016, disponible en https://www.belarus.by/en/press-center/news/new-
military-doctrine-enters-into-force-in-belarus_i_0000043313.html.

26 RAcz, A., «Friends will be Friends: The New Military Doctrine of Belarus», en SPRUDS, A. y Po-
TJOMKINA, D. (eds.), Coping with Complexity in the Euro-Atlantic Community and Beyond, Riga Confer-
ence Papers 2016, Latvian Institute of International Affairs, pp. 230-238.

27 SIVITSKI, A., «Belarus’s New Military Doctrine: What's the Message?», Belarus Digest, 1 de sep-
tiembre de 2016, disponible en https://belarusdigest.com/story/belaruss-new-military-doctrine-whats-the-
message/.

28 Declaracion de soberania de la RSSB, disponible en https://www.servat.unibe.ch/icl/bo02t___.html.
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15. La primera década del siglo xx1 matizé notablemente el discurso
neutralista de la reptblica. Aunque continué la estrategia declarativa en esta
linea, se mostraba en la practica de la politica exterior una aproximaciéon mas
evidente a Mosct. No solo por el Tratado de Unién ratificado entre ambos
Estados a finales de 1999, sino también por una combinacién de factores
domésticos e internacionales. En primer término, la expansién conjunta de
la Uni6én Europea y de la OTAN alcanzo a las fronteras de Bielorrusia; de ma-
nera paulatina las relaciones con Occidente se enturbiaron con los comicios
presidenciales de los afios 2001 y, notablemente, en 2006, con la aplicacion
de sanciones al régimen?’; las revoluciones de colores que agitaron a Ucra-
nia y Georgia y alertaron a Lukashenko en clave doméstica; la apertura de
elementos multivectoriales en su politica exterior, por ejemplo, con todas las
republicas integrantes del GUUAM (Georgia, Ucrania, Uzbekistan, Azerbai-
yan y Moldova); por ultimo, los intentos de intensificacién de las relaciones
con China como elemento de contrapeso que equilibrase el factor ruso no
tuvieron éxito*’, como tampoco la posibilidad de adhesién como miembro
de pleno derecho en una organizacién internacional alternativa al liderazgo
exclusivo de Rusia —Organizacién de Cooperacién de Shanghéi (OCS)—.

16. La asertividad mantenida por Minsk a partir del afio 2008, al no
alinearse con Mosct después de su intervencién en el mes de agosto en
Georgia —fundamentalmente en Osetia del Sur y, en menor medida, en Ab-
jasia— acentuo los perfiles neutralistas en su politica exterior. No hay unas
raices ideol6gicas ni programaticas en este posicionamiento neutral de Bie-
lorrusia sino, mas bien, un pragmatismo tendente a la supervivencia como
Estado independiente?!. Algunos acontecimientos posteriores permitieron
a Lukashenko reafirmar su distanciamiento respecto a la politica exterior
del Kremlin: la biisqueda de proveedores energéticos alternativos, el asilo
politico al huido Presidente de Kirguistan (Bakiyev) tras una revolucién du-
rante el afio 2010 —con la sombra del Kremlin detras de la misma—3?y, de
forma contundente, desde el afio 2014 y el unilateralismo ruso en Ucrania
y Crimea.

17. Esta intervencion acabé por modificar la asimétrica relacion bilate-
ral entre ambas republicas®. Bielorrusia no se aline6 en absoluto con Moscu

29 Reglamento (CE) nam. 765/2006, relativo a la adopcién de medidas restrictivas contra el Presi-
dente Lukashenko y determinados funcionarios de Bielorrusia y el posterior Reglamento de Ejecucién
(UE) num. 271/2011, del Consejo, de 21 de marzo, disponible en https://eur-lex.europa.eu/legal-content/
ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32011R027 1 &from=EN.

30 MURPHY, A., «Belarus-China Relations», Minsk Dialogue Track I1 Initiative/Wilfred Martens Centre
for European Studies and Konrand Adenauer Foundation, 6 de febrero de 2019, disponible en https://
minskdialogue.by/en/research/memorable-notes/belarus-china-relations.

31 BOHDAN, S. e ISAEV, G., Elements of Neutrality in Belarusian Foreign Policy and National Security
Policy, Londres-Minsk, Ostrogorski Centre, Analytical Paper, 2016, nam. 7.

32 GOrREcKI, W., «Rusia’s Position on the Events in Kyrgyzstan (April-June 2010)», OSW Com-
mentary, 27 de julio de 2010, disponible en https://www.osw.waw.pl/en/publikacje/osw-commen-
tary/2010-07-27/russias-position-events-kyrgyzstan-april-june-2010.

33 KHAZARSKI, A., «Belarus inside the Bear Hug. And Its Geopolitical Predicament After The Ukraine
Crisis», Ponars Eurasia Policy Memo, 2018, nam. 553.
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y su renuncia a reconocer la reintegraciéon de Crimea a Rusia se sumé al
no reconocimiento de otras entidades separatistas (Osetia del Sur, Abjasia,
Transnistria) Lukashenko percibié la fragilidad de las fronteras republica-
nas desprendida del conflicto entre sus dos poderosos vecinos, y la seguridad
regional se resentia en el momento en el que se estaba cerrando el tratado
de constitucién de la Unién Econémica Euroasiatica (UEE). El caracter ci-
clico®* y diapasénico de las relaciones bilaterales iniciaba una nueva etapa
marcada por el distanciamiento y el endurecimiento del Kremlin con dos
instrumentos basicos: el suministro energético y la presion para profundizar
en las estructuras de la Unién.

18. Desde 2014 Bielorrusia se debate en un dilema de dificil solucién
respecto a las relaciones bilaterales con Rusia: la reafirmacién de su indepen-
dencia y soberania frente a potenciales tentaciones intervencionistas y los
beneficios politicos y econémicos derivados de su cooperacién con Moscu.
El no reconocimiento de iure —aunque si de facto— de la anexién de Cri-
mea impulsé el conflicto de precios en el suministro energético a Bielorrusia,
cuya respuesta fue el progresivo acercamiento a Turquia —intimo oponente
regional de Rusia—. Sin embargo, Lukashenko sigue percibiendo al Kremlin
como el principal garante de la soberania e independencia de Bielorrusia vy,
en particular, de su régimen autoritario. No hay que olvidar que, en buena
medida, la legitimidad del mismo deriva del cierto nivel de bienestar econé-
mico logrado mediante un gasto publico ligado a las ayudas econémicas y
financieras rusas.

19. Algunos autores han definido el vector activado por Bielorrusia en el
ambito de su politica exterior en este tGltimo periodo como «comportamiento
de cobertura estratégica» caracterizado por acentuar sus perfiles neutralistas
como facilitador de plataformas de negociacién politica y/o diplomaética. En
esta linea de actuacién, tanto Minsk I como Minsk IT han permitido a la repu-
blica que los negociadores fuesen el Grupo Trilateral y la Organizacién para
la Seguridad y Cooperacién en Europa (OSCE) vy, su posicion, le permitiese
quedar al margen de cualquier involucién politica o militar en el conflicto
ucraniano que acabase por implicar a Bielorrusia?.

20. La particular relacién bilateral Rusia-Bielorrusia derivada del Tra-
tado de la Unién ha producido también documentos estratégicos en materia
militar y de politica exterior. El tltimo de ellos es la Doctrina Militar del
Estado de la Unién y data del afio 2002; es decir, esta claramente desfasa-
do y no contempla las actuales circunstancias regionales ni bilaterales. Es
también un claro ejemplo de la escasa voluntad de profundizacién en las
estructuras contempladas en el Tratado durante estas dos tltimas décadas.

34 NICE, A., Playing Both Sides: Belarus between Russia and the EU, DGAP Analyse, German Council
on Foreign Relations, Berlin, 2012, nam. 2, p. 6.

35 CEPURITIS, M., «Belarusian Political Relations with Russia after the Annexation of Crimea», en
Kupors, A. (ed.) op. cit., p. 85.

36 PREIHERMAN, Y., Belarus's Asymmetric Relations with Russia: The Case of Strategic Hedging, Work-
ing Paper, 2017, University of Tartu Press, Tartu, nam. 4, pp. 15-16.
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Aunque ha habido diversos acuerdos bilaterales en el ambito de actuacio-
nes militares con fuerzas conjuntas que no han sido publicitados con cla-

ridad?’.

21. La voluntad de desplegar una politica exterior caracterizada por
una neutralidad activa comenzé a manifestarse a partir del afio 2006. En
el antiguo espacio soviético solo hay dos republicas, ademés de Bielorrusia,
que declaren en sus Constituciones su estatus de neutralidad y son Moldova
y Turkmenistan. La politica de no alineamiento en bloques o alianzas re-
gionales de caracter militar pudo constituir, en estas republicas de recien-
te independencia, una herramienta esencial de supervivencia como entidad
estatal diferenciada respecto de Rusia. En especial con la prohibicién de es-
tacionamiento de fuerzas armadas extranjeras en su territorio, como sucede
con Turkmenistan. El mantenimiento real de ese estatus es muy complejo
en un espacio instrumentalizado politicamente por Mosct, y tampoco aje-
no a tensiones integracionistas por parte de organizaciones internacionales
de carécter regional. Las relaciones asimétricas que Rusia mantiene con sus
republicas vecinas no han supuesto una excepcion en el marco bilateral con
Bielorrusia .

22. La definicién de una politica exterior mas equidistante, que no nece-
sariamente neutral, por parte de Bielorrusia en marco regional y en el posi-
cionamiento ante algunos conflictos arrancé con el inicio del siglo xx1. Tanto
desde los documentos estratégicos como, en particular, a través de las decla-
raciones de Lukashenko se puede constatar la transicién hacia una vocacién
de «neutralidad» de la republica. Indicadores claros recientes al respecto se
pueden rastrear en cuestiones como: el acercamiento estratégico a republicas
vecinas como Ucrania o mas lejanas como Georgia; la busqueda de provee-
dores energéticos alternativos a Rusia; la politica de no reconocimiento de la
independencia a las entidades secesionistas en Georgia (Osetia del sur y Ab-
jasia) y de la anexién de Crimea; el no alineamiento con la posicién de Rusia
en los conflictos de Georgia, Ucrania y Siria.

23. Conceptos como multi-direccionalidad, integracién de integracio-
nes, neutralidad, equilibrio de intereses Este-Oeste, diversificacién de las
relaciones internacionales, parecen ocultar la incapacidad de elaborar una
estrategia a largo plazo hacia una genuina neutralidad. La imposibilidad real
de trascender la recepcién meramente constitucional de este concepto y tras-
ladarlo a una practica similar al estilo de Estados con experiencia, tradicién y
vocacién en la ejecucion de un auténtico estatus de neutralidad se manifiesta
con cierta claridad en la politica exterior de Bielorrusia. Hasta tal punto que

37 SIvVITSKY, A., «New Union State Military Doctrine Will Not Change Status Quo in Belarussian-
Russian Military Alliance», Eurasia Daily Monitor, vol. 15, 2018, num. 174, disponible en https.//james-
town.org/program/new-union-state-military-doctrine-will-not-change-status-quo-in-belarusian-russian-
military-alliance/.

3% MEISTER, S., «Hedging and Wedging: Strategies to Contest Russia’s Leadership in Post-Soviet
Eurasia», en EBERT, H. y FLEMES, D. (eds.), Regional Powers and Contested Leadership, Hamburgo, Giga
German Institute, 2018, pp. 301-326.

REDI, vol. 72 (2020), 2



72 JOSE ANGEL LOPEZ JIMENEZ

autores como Bohdan e Isaiev caracterizan a la misma como de ausencia
programatica y conjunto de acciones ad hoc?.

24. La pertenencia de Bielorrusia a todas las organizaciones de integra-
cién regional lideradas por Rusia, como la UEE, la CEI o la OTSC, favoreci6
la visibilidad de la misma en la comunidad internacional como una republi-
ca satélite de Mosct. La escasa concreciéon y profundidad de las estructuras
creadas por el Tratado de la Unién de ambas republicas, unido al conjunto
de tratados bilaterales suscritos desde el afio 1996, no limitaron esta percep-
cién occidental de dependencia. La lealtad al Kremlin ha estado garantizada
en términos politicos, econémicos y militares. La propia supervivencia po-
litica del régimen y del liderazgo de Lukashenko necesitaba esta asimétrica
relacién, ya que ni las reformas econémicas ni, en especial, las de contenido
politico en una linea democratizadora estdn en la agenda republicana. La
anexion de Crimea empez6 a acentuar los cambios en esta relacion de patro-
nazgo.

3. BIELORRUSIA Y RUSIA: UN MODELO DE RELACIONES
BILATERALES ADAPTATIVAS

25. En los ultimos tres afios y, en esencia, desde el enquistamiento del
conflicto secesionista en los distritos orientales de Ucrania, Moscu ha lan-
zado una ofensiva politico-diplomatica hacia Bielorrusia con el objetivo de
intensificar y desarrollar los instrumentos de integracién recogidos en el Tra-
tado de la Unién existente entre ambas republicas. Los objetivos que se pre-
sumen tras la presién de Rusia son multiples: Bielorrusia ocupa una posicién
estratégica esencial en el flanco occidental de la frontera de la Federacion
Rusa tras las sucesivas ampliaciones de la OTAN; es la tinica reptblica que no
tiene ninguin conflicto secesionista que pueda ser utilizado como herramienta
geopolitica del Kremlin; con la absorcién de Bielorrusia —bien de iure o de
facto— Rusia tendria el control de buena parte del territorio ex soviético en
el vecindario compartido con la Unién Europea (Ucrania, Moldova, Georgia
y Bielorrusia); reforzaria de forma bilateral lo que, desde el ambito institu-
cional y de la cooperacién regional, no esta consiguiendo con el liderazgo
de organizaciones internacionales como la OTSC o la UEE; posibilitaria un
despliegue militar méas intenso de fuerzas armadas y equipamiento ruso en
el territorio bielorruso que representase una fuerza disuasoria en zonas muy
préximas a estacionamientos de la OTAN; por ultimo, pero no menos impor-
tante, conseguir el efecto simbdélico de integrar a Rusia —mediante un con-
trol directo o indirecto— el dltimo bastién territorial occidental de la Unién
Soviética, tan ligado a la historia rusa y clave en el poco explicitado proyecto

39 BOHDAN, S. e IsAEvV, G., op. cit, p. 18.

40 Zoag, B., «Belarus between East and West: The Art of the Deal», CSS Analysis, 2018, num. 131,
disponible en https://css.ethz.ch/content/dam/ethz/special-interest/gess/cis/center-for-securities-studies/
pdfs/CSSAnalyse231-EN.pdyf.
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de reconstruccién neoimperial denominado Novorossiya *!. Por todo ello, no
resulta sorprendente que en el mes de enero de 2015 el Parlamento de Bie-
lorrusia aprobase una ley en la que se recogia que «la presencia de tropas
extranjeras en territorio de la republica —regulares o no— fuese considerado
como un acto de agresién»*2, El unilateralismo ruso en Ucrania alertaba de-
finitivamente al régimen de Lukashenko.

26. El proyecto de recuperacién territorial por parte de Rusia apelando a
diversos criterios —étnicos, histérico-nacionales, geograficos, identitarios—
ha adoptado diferentes formatos entre los cuales, el de Novorossiya ha tenido
mas repercusién internacional. Con la reverberacion de los acontecimientos
de Ucrania parecia consolidarse el retorno a los territorios coloniales que el
Imperio ruso conquisté en el norte de las orillas del mar Negro, recuperado
en el discurso politico de Vladimir Putin®. Con el enquistamiento del conflic-
to y la reintegracion de Crimea a la soberania territorial rusa las referencias
al mencionado proyecto se fueron apagando. Sin embargo, en los ultimos
meses ha sido sustituido por el de Prichernomorie —utilizado por Putin en su
Conferencia de Prensa Anual de fin de afio, celebrada el 19 de diciembre de
2019— que tiene un contenido territorial similar al de Nueva Rusia para el
imaginario nacionalista ruso**. Aunque las estructuras de Novorossiva que-
daron aplazadas en los distritos orientales de Ucrania y el Kremlin no quiere
repetir una accién unilateral similar en Bielorrusia, las presiones sobre Minsk
se han venido sucediendo de forma muy intensa desde el afio 2017, cuando se
barajé la posibilidad de que las tropas rusas desplegadas en la reptblica —en
el curso de las maniobras militares conjuntas Zapad 2017— permaneciesen
definitivamente instaladas en el territorio bielorruso®.

27. Ambas republicas difieren notablemente en el ambito bilateral de sus
relaciones militares y de seguridad. Rusia, a pesar de mantener dos bases
militares en territorio bielorruso, desea incrementar su presencia de fuer-
zas armadas como elemento disuasorio frente a la OTAN. Pero también para
imitar el modelo seguido en el resto de reptiblicas vecinas a Bielorrusia, en
las que mantiene contingentes con diversos formatos y mandatos legales —o
con ausencia de los mismos—. La presién rusa se ha intensificado en estos
ultimos dos anos, tratando de ampliar las competencias otorgadas por el Tra-

41 KrysiNskI, K., MENKISZAK, M. y STRZELECK], J., «Russia puts pressure on Belarus», OSW Analy-
sis, 14 de diciembre de 2018, disponible en https://www.osw.waw.pl/en/publikacje/analyses/2018-12-14/
russia-puts-pressure-belarus.

42 BREAULT, Y., «Belarus in the new Cold War», en BLACK, J. L. y Jouns, M. (eds.), The Return of the
Cold War. Ukraine, the West and Russia, Abingdon, Routledge, 2016, p. 51.

4 O'LOUGHLIN, J., ToaL, G. y KoLosov, V., «The rise and fall of Novorossiya: examining support
for a separatist geopolitical imaginary in southeast Ukraine», Post-Soviet Affairs, vol. 33, 2017, nam. 2,
pp. 124-144.

4 SO0cCoR, V., «Putin and Ukraine’s Black Sea Lands: Another Iteration of Novorossiya?», Eurasia
Daily Monitor, vol. 17, 2020, num. 2, disponible en https://jamestown.org/program/putin-and-ukraines-
black-sea-lands-another-iteration-of-novorossiyal/.

45 SazoNov, V., «Moscow’s Minsk Gambit: Can Russia Swallow Belarus?», International Centre For
Defence And Security, 19 de marzo de 2019, disponible en hittps://icds.ee/moscows-minsk-gambit-can-
russia-swallow-belarus/.
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tado de la Unién*. El margen de maniobra de Lukashenko en este aspecto
es muy estrecho —como en otros— y, ademas, le impide ampliar la vertiente
multivectorial de su politica exterior. Su doble pertenencia a la OTSC y al
conjunto de tratados bilaterales y de Unién con Rusia limita notablemente
sus posibilidades de actuacién.

28. El empleo de herramientas e instrumentos propios de los conflictos
hibridos estd empezando a desarrollarse con cierta intensidad por parte de Ru-
sia hacia Bielorrusia. Entre ellos ha adquirido relevancia especial la politica de
desinformacién masiva en buena parte de los medios de comunicacién rusos
afines al Kremlin, cuyos destinatarios son las respectivas sociedades civiles de
ambas republicas. En Bielorrusia los medios de comunicacién rusos tienen una
presencia masiva, por lo que los mensajes que lanzan tienen una gran relevan-
cia. En los ultimos cuatro afios —desde 2016 basicamente— las campanias de
desinformacién*’ han desplegado un conjunto de temas recurrentes: la apro-
ximacién de Bielorrusia hacia Occidente siguiendo una estrategia «a la ucra-
niana», el auge del nacionalismo bielorruso frontalmente antiruso, las disputas
comerciales entre ambos Estados —en particular la relativa a los precios de
exportacion del gas y del petréleo— y la escasa participacion de Bielorrusia en
las organizaciones regionales lideradas por Rusia —la OTSC y la UEE funda-
mentalmente—. Adicionalmente se traslada desde muchos recursos mediaticos
rusos una imagen distorsionada de los rasgos identitarios del pueblo bielorruso
(Iengua, cultura, historia) que les permite cuestionar abiertamente la existencia
de un Estado independiente del ruso y una integridad territorial diferenciada®.

29. Laalianza entre los dos Estados, presidida por el Tratado de la Unién
de 1999 y sus estructuras compartidas, ha sufrido numerosos episodios de
friccién. Dos son los elementos principales que han motivado este tipo de
situaciones: el intervencionismo ruso en las repablicas vecinas y los intentos
de injerencia en los asuntos internos de Bielorrusia, con el objetivo de in-
crementar su dependencia global de Mosct, y las presiones para intensificar
el marco de cooperacién/integracion en el formato de la Unién de ambas
republicas. Respecto a la primera cuestion, la intervencién de las fuerzas ar-
madas rusas en Osetia del Sur y, en menor medida, en Abjasia durante el mes
de agosto del afio 2008 fue recibida en Minsk con enorme prevencién. A las
disputas comerciales y por el precio de la factura energética se sumé la au-
sencia de reconocimiento internacional por Bielorrusia de la independencia
de las dos entidades separatistas. Pese a las enormes presiones rusas al res-
pecto. Ademas, Lukashenko boicote6 la reunion de la OTSC del afio posterior

4 Gotrs, A., «Belarus and Russia: Military Cooperation but with Different Goals», en KUDORS, A.
(ed.), op. cit, p. 99.

47 YELISEYEU, A. y LAPUTSKA, V., «Anti-Belarus disinformation in Russian Media: Trends, Features,
Countermeasures», East Media Review, 2016, num. 1, disponible en http:/east-center.org/wp-content/
uploads/2016/12/EAST-Media-Review.pdf.

4 Desde el punto de vista lingiiistico se llega a identificar el idioma bielorruso con el ruso, con un
acento diferenciado por el uso de la franja social mas baja. Véase, al respecto, YELISEYEU, A. y LAPUTS-
KA, V., «<An Easy Target for Russia», Transitions Online (Eurasian States in Transition), 26 de enero de
2017.
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—2009— trasladando sus diferencias con Moscu a la organizacién regional
de caracter militar y de seguridad .

30. Los objetivos que presidieron la realizacién del mencionado Tra-
tado de Unién y las principales disensiones estdn muy bien analizados por
Nesvetailova®. Pero en ocasiones no se resalta el caracter defensivo frente
a la ampliacién de la OTAN hasta las fronteras de Bielorrusia. No pretendia
crear un Estado fusionado sino, mas bien, una integracién en una alianza
estratégica o una suerte de confederacién en la que ambos Estados manten-
drian su independencia e integridad territorial en la que primaba el compo-
nente econémico y de seguridad al puramente politico

31. Rusia ha planteado desde sus propios documentos estratégicos, como
el Concepto de Politica Exterior aprobado en el afio 2013, la prioridad del esta-
blecimiento de instrumentos regionales de cooperacién econémica; en el afio
2015 se ponia en marcha la UEE. Este mecanismo de integracién reactiva’! se
aceler6 con la firma —el 29 de mayo de 2014— del Tratado fundacional de la
organizacién. El contenido politico de la misma provocé reticencias importan-
tes de Bielorrusia, asi como diferentes elementos vinculados con el comercio
de recursos energéticos. No obstante, el rechazo frontal de Lukashenko a la in-
accién de la UE frente a la anexioén rusa de Crimea —avalada desde la perspec-
tiva del realismo politico, con Mearsheimer™ a la cabeza— resulté definitivo
para que Bielorrusia ratificase su ingreso en la organizacion regional>3.

32. Bielorrusia no supone una excepcion en el extranjero proximo de Ru-
sia. Las relaciones tejidas desde el inicio de sus respectivas construcciones
estatales independientes con sus republicas vecinas se han caracterizado por
la extension de una serie de interdependencias creadas, en buena medida,
por un conjunto de intereses politicos que, en este caso —siguiendo a Keo-
hane— son producto y derivada de la propia gobernanza regional®*. En el
marco de la seguridad esta republica ha fomentado el grado de dependen-
cia militar de Rusia, a través de su asistencia, hasta el grado de reducir sus
inversiones en la imprescindible modernizacién de sus fuerzas armadas®.

49 VYSOTSKAYA, A. y VIEIRA, G., «The Political-Military Alliance of Russia and Belarus: Re- Examin-
ing the Role of NATO and the EU in Light of the Intra-Alliance Security Dilemma», Europe-Asia Stud-
ies, vol. 66, 2014, nam. 4, pp. 557-577.

50 NESVETAILOVA, A., «Russia and Belarus: The Quest for the Union; or Who Will Pay for Belarus'Path
to Recovery?», en KOSTELEVA, E., LawsoN, C. y MARsH, R. (eds.), Contemporary Belarus, Between Democ-
racy and Dictatorship, Abingdon, Routledge, 2018, pp. 152-164.

51 DUTKIEWICZ, P. y SAKWA, R. (eds.), Eurasian Integration. The Wiew From Within, Abingdon, Rout-
ledge, 2015.

52 MEARSHEIMER, J., «Why the Ukraine Crisis in the West’s Fault», Foreign Affairs, vol. 93, 2014,
nuam. 5, pp. 77-89.

53 SECRIERU, S., «Turnoil in Ukraine: A Sign of the Coming Disorder in the Post-Soviet World?», The
Polish Quarterly of International Affairs, vol. 23, 2014, num. 4, pp. 75-98.

54 KEOHANE, R., After Hegemony. Cooperation and Discord in the World Political Economy, Prin-
ceton, Princeton University Press, 2005, p. 11.

55 DRAGNEVA, R., DELCOUR, L., JAROSCEWICZ, M., KARDAS, S. y UNGUREANU, C., How Bilateral, Regional
and International Regimes Shape the Extent,; Significance and Nature of Interdependencies, Berlin, Center
for Eastern Studies (OSW), 2018, p. 36.
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Desde Moscu se articulan colaboraciones en la esfera militar otorgando una
clara preferencia por la inversién en el establecimiento de contingentes rusos
estacionados en territorio bielorruso; las ayudas directas a Minsk no son un
objetivo estratégico.

33. La ausencia de avances en los mecanismos del Tratado es el resulta-
do del utilitarismo politico que del mismo han intentado conseguir dos lide-
res con perfiles autoritarios; son dos dirigentes que han moldeado el sistema
politico de sus Estados de acuerdo a sus particulares intereses y este rasgo
tiene un fiel reflejo en las relaciones bilaterales. La integracién econémica
y la moneda comiun —Putin— y la integracién politica con la adopcién de
una Constitucién comin para la Unién —Lukashenko— aunque no siempre
durante estos veinte afios, asi como con las figuras de presidente y vicepresi-
dente de la Unién compartidas han reflejado ambas posiciones. Sin embargo,
la existencia de un interés real que trascienda la respectiva politica interna de
ambas republicas parece ausente de esta suerte de «juegos de comedia inter-
pretados tras los muros del Kremlin» ¢,

34. Profundizar en una integracién, que ya existe desde un ambito juri-
dico y que esta operando en los &mbitos comercial y militar, se presenta como
una opcion viable e interesante desde la perspectiva de Rusia. Ademads se
acomodaria perfectamente a los respectivos ordenamientos juridicos inter-
nos y respetaria, por primera vez en una regién caracterizada por los «grises
normativos», un ordenamiento juridico internacional ampliamente vulnera-
do en el despliegue de la politica exterior rusa. No obstante, la propuesta de
soberania por energia no ofrece ningtn interés a un lider autocratico como
Lukashenko, que no es en absoluto proclive a ningtin cambio del presente
statu quo en las relaciones bilaterales entre Bielorrusia y Rusia. Ademas, en
el marco de la reforma constitucional de la Federaciéon Rusa en curso®, la
conversién de Putin en el nuevo lider de una nueva entidad estatal fusionada
ya no es un instrumento imprescindible para consolidarse en la Presidencia
de la Repuiblica mas alla del ano 2024 %%,

35. Sin embargo, desde el afio 2018 las relaciones bilaterales han mos-
trado varios elementos de crisis® que se resumen en la acentuacion de las
trabas financieras y energéticas que desde Mosctu se trasladan a Minsk; como
respuesta a las mismas, el vector occidental de la politica exterior bielorrusa

56 DANILOVICH, A., Russian-Belarusian Integration, Aldershot, Ashgate, 2006, p. 168.

57 Véanse los articulos de DoMANSKA, M., «Changing the Constitution in Russia: Putin forever?» y
«EBverlasting Putin and the reform of Russian Constitution», OSW Analysis, 10 y 13 de marzo de 2020,
disponibles en https://www.osw.waw.pl/en/publikacje/analyses/2020-03- 10/changing-constitution-russia-
putin-forever y https://www.osw.waw.pl/en/publikacje/osw-commentary/2020-03-13/everlasting-putin-
and-reform-russian-constitution.

58 «The Kremlin is pushing Belarus to merge with Russia», Euractiv, 14 de febrero de 2020, dispo-
nible en https://www.euractiv.com/section/europe-s-east/news/the-kremlin-is-pushing-belarus-to-merge-
with-russia-lukashenko/.

59 SUzDALTSEV, A., «The Republic of Belarus: the Evolution of the Policy of Balancing Between East
and West», Outlines of Global Transformations: Politics, Economics, Law, vol. 12,2019, nam. 2, pp. 117-
137; texto en ruso disponible en https://www.ogt-journal.com/jour/article/view/442/393.
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se acelera ante la ausencia de profundidad en las estructuras de integracién
del Tratado de la Unién. Las respectivas politicas domésticas y el componente
geoestratégico fruto de este tipo de giro exterior, unido a las experiencias pre-
vias de unilateralismo ruso en Ucrania, Georgia y Moldova, podrian terminar
en una deriva inesperada de los acontecimientos entre ambas republicas.

36. La iniciativa de este giro estratégico obedeci6 a un cambio en los
términos de las relaciones bilaterales y de las condiciones en los compro-
misos establecidos. Rusia condicionaba de forma mas estricta los subsidios
energéticos y el soporte financiero a una profundizacién de las estructuras
politico-militares. Bielorrusia no reaccioné de acuerdo con los requerimien-
tos de Moscu durante la intervencion en Ucrania y, ademas, las concesiones
solicitadas suponian, a juicio de Minsk, un elevado riesgo para su integridad
territorial, soberania e independencia. El llamado «ultimatum» realizado en
el afio 2018 amenaza transformar a Bielorrusia en un nuevo desafio para la
politica exterior en su extranjero préximo, pasando de ser un socio imprescin-
dible a un vecino inestable®°.

37. El pulso que en la actualidad estdn manteniendo las dos republicas
a través de sus respectivos lideres representa riesgos para ambos actores.
Bielorrusia arguye en su retérica exterior, pero con un destinatario concreto
—Rusia— que su apertura multivectorial hacia Occidente (UE y Estados Uni-
dos) estd provocada por la presién sostenida del Kremlin. Sin embargo, no
parece factible el abandono simultdneo de Bielorrusia del Tratado de Uni6én
comun y, al mismo tiempo, de las organizaciones regionales lideradas por
Rusia, como la OTSC y la UEE®'. El peligro de tensar en exceso las relaciones
con Mosct, provocando una reaccion violenta —no excluyendo acciones mi-
litares similares a las realizadas en otras republicas— puede exceder la per-
cepcién de Rusia de perder a un fiel aliado; ademas, Lukashenko carece de
manera efectiva de la posibilidad de aplicar un plan estratégico alternativo.

38. Hay algunos autores, como Rekeda, que sefialan que el cumplimien-
to de las previsiones y compromisos adquiridos en el Tratado de Unién Bielo-
rrusia-Rusia, en unién al paquete documental afiadido en las negociaciones
bilaterales recientes, habrian convertido a la entidad resultante en una suerte
de UE de caracter bilateral. En la misma, se reunirian en el marco de una
organizacién postsoviética, los elementos més favorables de ambas subjeti-
vidades internacionales: la de Estados y la de organizacién internacional 2.
Sin embargo, ninguno de los dos Estados ratificé el pasado 8 de diciembre de

%0 SIVITSKY, A., «Belarus-Russia: From a Strategic Deal to an Integration Ultimatum», Russia For-
eign Policy Papers, Foreign Policy Research Institute, diciembre de 2019, disponible en https://www.fpri.
orglarticle/2019/12/belarus-russia-from-a-strategic-deal-to-an-integration-ultimatum/.

6l SHRAIBMAN, A., «Oatmeal and Water: The Thinning Belarus-Russia Relationship», Commentary
Carnegie Moscow Center, 11 de febrero de 2020, disponible en https://carnegie.ru/commentary/81038.

%2 REKEDA, S., «The Union State of Russia and Belarus: Searching for a Development Vector»,
Russian International Affairs Council, 18 de diciembre de 2019, disponible en https://russiancouncil.ru/
en/analytics-and-comments/analytics/the-union-state-of-russia-and-belarus-searching-for-a-development-
vector/.
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2019 —coincidiendo con el vigésimo aniversario de la firma del Tratado de
Unién— estos compromisos adicionales. La tension existente entre ambas re-
publicas y la diferencia de objetivos planteados —integracién econémica en
el caso de Minsk y profundidad politica y militar para Mosci— ha imposibi-
litado devolver a la Unién a las ambiciones inicialmente planteadas, dotando
de un impulso mas integrador a sus estructuras y marco normativo.

39. La aplicacién de un genuino paradigma realista neoclésico al posi-
cionamiento exterior de Rusia en la escena internacional es una tentacién
insoslayable entre buena parte de los politélogos®. En particular en lo con-
cerniente a su vecindario compartido o «problema compartido» con la UE.
La percepcion de Rusia hacia los actores occidentales (UE y Estados Unidos,
mas OTAN) como potenciales agresores en su esfera de influencia le empuja
—seguin este marco de analisis— a reequilibrar su posicién incrementando
sus capacidades internas y externas. Entre estas tltimas, los dos instrumen-
tos basicos desplegados por Rusia son las alianzas estratégicas (bilaterales
y multilaterales) o los sistemas de control de caracter hibrido. En el caso de
Bielorrusia podria resultar amenazante el fracaso del primer instrumento,
que ha estado en vigor hasta la fecha, pero que parece haber entrado en crisis.
Precisamente en la tnica republica de relevancia geoestratégica en su flanco
occidental en la que no existe un conflicto enquistado o congelado.

40. La crisis sanitaria mundial provocada por la COVID-19 ha provoca-
do algunas consecuencias que, en el caso concreto de Bielorrusia, pueden
impactar muy negativamente en sus relaciones con Rusia y en su situacién
interna. A la particular forma de gestionar el impacto de la pandemia por
Lukashenko se ha unido la endémica dependencia energética de Moscu,
un aislamiento econémico muy preocupante y un nivel de deuda externa
alarmante®. La caida dramatica de los precios del petréleo ha reducido de
manera muy significativa las exportaciones a Rusia y la ayuda del Fondo
Monetario Internacional (FMI) a Bielorrusia parece cada vez mas impres-
cindible, especialmente por la no pertenencia de esta republica a la Orga-
nizacién Mundial del Comercio (OMC). Ademas, las tensiones entre ambos
lideres han resurgido después de la decision unilateral de Putin del cierre de
fronteras con Bielorrusia, el pasado 18 de marzo sin consultarlo previamente
con Lukashenko, unido a la celebracién en Minsk del desfile del 75 aniversa-
rio de la victoria de la Unién Soviética sobre Alemania en la Segunda Guerra
Mundial —el pasado 9 de mayo— cuando en Moscu se canceld. El argumento
se basaba en el nimero de contagios de la pandemia que, segtin Putin, era
mas elevado en esta republica que en Rusia. En este contexto, la busqueda
de suministro petrolifero a través de Estados alternativos, como Azerbaiyan
y Arabia Saudita, tampoco mejora la solidaridad paneslava. Y los intentos de

93 BLIDARU, S., «The Russian Federation and Belarus in the Dispute with the West. A Neoclassical
Realist Paradigm Perspective», Bulletin of The Transilvania University of Brasov, vol. 11, 2018, nam. 1,
p. 57.

% TOFFE, G., «Belarus’s Geopolitical Loneliness», Eurasia Daily Monitor, vol. 17, 2020, nim. 38,
disponible en https://jamestown.org/program/belaruss-geopolitical-loneliness/.
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profundizar en los mecanismos de integracién de las estructuras creadas por
el Tratado de la Unién chocan con la reestatalizacién de dos entidades que
adoptan decisiones opuestas y sin ningtin elemento de coordinacién®.

4. LAS RELACIONES ENTRE BIELORRUSIA Y LA UNION EUROPEA
Y LA BUSQUEDA DE NUEVOS VECTORES

41. Bielorrusia mantiene durante las altimas dos décadas una relacién
asimétrica con Rusia y con la UE. La innegable pertenencia a la esfera de in-
fluencia de Moscu no le impide participar en diversos instrumentos comuni-
tarios como la Politica Europea de Vecindad (PEV) aunque las sanciones de la
UE se han aplicado de manera intermitente. En estas relaciones dicotémicas,
la posicién de Bielorrusia en estos dltimos afos pretende la introduccién de
nuevos actores internacionales ante la evidente falta de avances en sus rela-
ciones bilaterales con la UE, en una etapa renovada de politica exterior mul-
tivectorial. Venezuela le permite diversificar sus fuentes de suministro petro-
lifero pero, especialmente, el incremento de las relaciones con China —tanto
bilaterales como en el marco de la OCS— introduce un socio de primer orden
y un eventual contrapeso al control ruso®.

42. Las relaciones entre la UE y Bielorrusia han tenido un bajo perfil si
establecemos la comparacién con otras republicas vecinas que participan en
la PEV?. La oportunidad de haberlas dotado de mayor intensidad y eficien-
cia se presentd después de la intervencién rusa en Ucrania en el afio 2014.
Bielorrusia intenté mantener una posicién equidistante, sin aprobar el inter-
vencionismo pero sin criticarlo abiertamente. Al mismo tiempo se abrié una
posibilidad para ampliar las relaciones con las nuevas autoridades surgidas
posMaidan. Sin embargo, el Acuerdo de Asociacién suscrito con la UE®8 li-
mité notablemente esas posibilidades de incremento de la colaboracién bila-
teral entre ambas republicas. Potencialmente significaba consolidar una es-
trategia en la que ambos actores ganaban. Para Bielorrusia, ampliar el flanco
occidental de relaciones internacionales y aliviar la presién rusa; en el caso
de Ucrania, la obtencién de una via indirecta a sus exportaciones hacia la
UEE —incluida Rusia— y preservar el territorio bielorruso como un eventual
teatro de operaciones rusas contra su integridad territorial®®. Sin embargo,
estas posibilidades acabaron diluyéndose a partir del afio 2016.

95 SHRAIBMAN, A., «Coronavirus Inflames Russia-Belarus Quarrel», Carnegie Moscow Center, 25 de
marzo de 2020, disponible en https://carnegie.ru/commentary/81361.

% MARPLES, D., «Between the EU and Russia: Geopolitical Games in Belarus», The Journal of Be-
larussian Studies, vol. 7, 2013, num. 1, pp. 38-68.

7 DELCOUR, L., The EU and Russia in the Contested Neighbourhood. Multiple External Influences,
Policy Transfer and Domestic Change, Abingdon, Routledge, 2017.

% Acuerdo de Asociacién entre la UE y Ucrania, DO L nam. 161, de 29 de mayo de 2014, disponible
en https:/feur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:22014A0529(01) &from=ES.

% MOSHES, A. y NIZHNIKAU, R., A Partnership Not in the Making. UKrainian-Belarusian Relations
After the EuroMaidan, Helsinki, PONARS Eurasia Policy Memo, 2018, nam. 557, p. 1.
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43. Elvector que ocupa la UE en el disefio y ejecucién de un proyecto de
politica exterior multivectorial existe en virtud, fundamentalmente, de la PEV
en su dimensién oriental. Pero es bastante mas débil de lo que se proyecta
desde las Instituciones europeas y claramente insuficiente para competir con
el vecino ruso. Caracterizada por una mixtura de lo que Bosse y Korosteleva
definen como gobernanza hard y soft. La primera estructurada a través de la
condicionalidad; la segunda, mediante la versién clasica de drenar recursos
econémicos a la sociedad civil como manera de ganarse el favor de la opinién
publica bielorrusa™. Las interacciones legales e institucionales de la UE con
Bielorrusia han sido, hasta la fecha, escasamente significativas. La permeabi-
lidad del régimen de Lukashenko a las redes establecidas en algunas esferas
es casi nula y contempla a la UE como un instrumento alternativo con el que
contra-balancear, que no equilibrar, la sombra del Kremlin.

44. La construccién de un desorden bipolar en Europa” presidido por
dos proyectos regionales antagénicos —el de la UE y el de Rusia y sus Esta-
dos «satélite»— mantiene a dos Estados como piezas estratégicas: Bielorru-
sia y Azebaiydn. Ambos permanecen al Partenariado Oriental de la UE pero,
simultidneamente, pivotan en la esfera de influencia de Moscu. Reflejan abier-
tamente las tensiones existentes entre los proyectos europeos y euroasiatico
y, en funcién de la eleccién final de los actores protagonistas, puede acentuar
las rivalidades geopoliticas entre ambas potencias regionales. La UE plante6
su expansion oriental con un contenido eminentemente normativo y median-
te circulos concéntricos sucesivos” (Estados miembros, Estados candidatos
y Estados de la Asociacién Oriental) Rusia, por su parte, ha encontrado més
resistencias de las previstas para encontrar adhesiones a los proyectos regio-
nales que lidera. Ucrania era la republica estratégica y su negativa le terminé
por costar su integridad territorial y la pérdida de Crimea. Escenario que le
ha permitido a Bielorrusia valorar opciones, costes, riesgos y ventajas de sus
préximas decisiones en el marco de su politica exterior.

45. Laaplicacién de las denominadas «sanciones inteligentes» 7 por par-
te de la Unién Europea se han presentado como una alternativa a la coercion
econdémica rusa, pero en este caso penalizando los fraudes electorales come-
tidos en diferentes comicios. Los efectos sobre el régimen han sido inaprecia-
bles, puesto que se dirigian a un reducido grupo de personas. Sin embargo,
han impedido el desarrollo de una cooperacién mas estrecha entre ambos
actores, situacién que se ha extendido —con frecuentes altibajos— hasta la
actualidad. Misiones de supervision de fronteras, prohibiciones de viajes,

70 BossE, G. y KOROSTELEVA, E., «Changing Belarus? The Limits of EU Governance in Eastern Eu-
rope», Conflict and Cooperation, vol. 44, 2009, nam. 2, p. 159.

7' Popescy, N., Eurasian Union: the real, the imaginary and the likely, Chaillot Papers, Paris, EU
Institute for Security Studies, 2014, num. 132, p. 35.

72 Communication from the Commission to the Council and the European Parliament Wider Eu-
rope - Neighbourhood: A New Framework for Relations with our Eastern and Southern Neighbours,
Brussels, 11 de marzo de 2003, COM (2003) 104 final.

73 Puede consultarse el detalle de las sanciones en https://www.consilium.europa.eu/es/press/press-
releases/2016/02/25/belarus-sanctions/.
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congelacién de activos, asistencia financiera, evaluacion critica de los planes
de accién de la PEV —en unién a las mencionadas sanciones— constituyen
el despliegue esencial de hard y soft power de la UE en Bielorrusia’.

46. La aproximacién normativa entre la UE y Bielorrusia, en el marco
del despliegue de herramientas de soft power de la primera, ha sido hasta
la fecha muy escasa. No existe voluntad politica por parte del régimen de
Lukashenko; ademas, las provisiones constitucionales en torno a la aplica-
cién de las normas del Derecho internacional por los poderes ejecutivo o
judicial de la republica son muy laxas, en virtud del art. 112(1). Sin embargo,
hay un resquicio que permitiria el desarrollo del acquis europeo en un a&mbito
tan refractario como el bielorruso: la «aproximacién por la puerta trasera».
Esta estrategia vendria avalada por dos vias diferentes, la pertenencia a la
UEE, que permitiria una aproximacién indirecta a las normas comunitarias
y, de igual forma, mediante la armonizacién normativa con alguno de sus
socios comerciales, como la propia Rusia”. Ademas, la experiencia comuni-
taria podria trasladarse al desarrollo de Instituciones de la UEE —como la
Comisiéon— o en el &mbito de la OMC, mediante la transferencia de diferen-
tes estandares propios de la organizacién a las relaciones con Bielorrusia.

47. La historia de las relaciones entre la Unién Europea y Bielorrusia es,
como remarca Shapovalova, una historia de aplicaciéon de sanciones”. Este
instrumento para hacer cumplir los compromisos normativos internaciona-
les a Estados refractarios al ordenamiento juridico internacional comporta
unas evidentes consecuencias negativas en la cooperacién bilateral. La pre-
sencia de grupos de interés en una politica exterior que sigue siendo compe-
tencia soberana de los Estados miembros provoca desajustes notables en la
aplicacién de las sanciones y en la renovacién de las mismas. En esta linea
se puede constatar lo que estéd sucediendo en la actualidad con la aplicacién
de las mismas a Rusia. Ademas, conviene precisar si se producen en el marco
de competencias de la organizacién o en el de la cooperacién y coordinacién
de los Estados miembros. Este escenario posibilita establecer un modelo di-
ferenciado de aplicacién, manteniendo en algiin momento las de un tipo y
eliminando las del otro; aunque en ningin caso las sanciones han buscado
como objetivo preferente danar la precaria economia bielorrusa’®. En este

74 PopEScU, N. y WILSON, A., The Limits of Enlargement-Lite: European and Russian Power in The
Troubled Neighbourhood, Londres, ECFR, 2009, p. 43.

75 Tesis sostenida por KARLIUK, M., «Legislative approximation and application of EU law in Be-
larus: ‘Backdoor’ approximation», en VAN ELSUWEGE, P. y PETROV, R. (eds.), The Application of EU Law
in the Eastern Neighbourhood of the European Union: Towards a Common Regulatory Space?, Abingdon,
Routledge, 2014, pp. 228-245.

76 KALPAKCHIEV, T., Belarus Crucifix. The Road in between Two Integration Projects, Willy Brandt
School of Public Policy, 2013, p. 12.

77 SHAPOVALOVA, N., Advocacy and Interest Group Influence in EU Foreign Policy, tesis doctoral de-
fendida en la Universidad de Warwick, noviembre de 2015, analiza el modelo de sanciones aplicadas a
Bielorrusia por parte de la UE, disponible en https://www.researchgate.net/publication/322623963_Ad-
vocacy_and_Interest_Group_Influence_in_EU_Foreign_Policy.
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ropean Politics, 2011, num. 9, p. 502.
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sentido, la UE y Bielorrusia han llegado a un «equilibrio inestable»: no hay
profundidad en la cooperacion y la sombra de las sanciones sobrevuela per-
manentemente en las relaciones bilaterales.

48. Porello, el interés por incluir a terceros actores en la politica exterior
de Minsk es prioritario si, como se define en sus documentos estratégicos y
en las declaraciones de Lukashenko, la conversién en multivectorial deriva
de un proyecto real y no puramente especulativo”™. Los objetivos son evi-
dentes: diversificar sus relaciones comerciales que, hasta el afno 2010, solo
representaban alrededor del 10 por 100 las exportaciones fuera del antiguo
espacio soviético; reducir su dependencia energética de Rusia; conseguir re-
cursos financieros en otros socios o instituciones internacionales y, por ulti-
mo, romper el aislamiento que mantienen en la comunidad internacional por
el cardcter antidemocratico del régimen establecido por su presidente. Es lo
que Marin® ha calificado como pragmatismo realista, y apunta hacia acto-
res (China?®!, Iran, Venezuela, Emiratos Arabes, Qatar, Turquia o Azerbaiyan)
que comparten con Bielorrusia ese déficit democratico. Lo que no supondria
—por tanto— un problema insalvable, como sucede con la UE.

49. En la estrategia de diversificacién de potenciales actores de esta nue-
va politica exterior multivectorial tienen cabida socios muy diversos para
Bielorrusia®. Algunos autores sefialan como, en el momento actual, supone
una amenaza mayor a la integridad territorial e independencia republicana
la actitud de Rusia que la expansién oriental de la OTANS3. Estados Unidos
podria implicar una peligrosa relacién triangular para Minsk, que terminase
por impulsar una reacciéon imprevisible del Kremlin. Ademas los intereses
estratégicos norteamericanos en esta republica se reducen por la propia es-
pecificidad del régimen de Lukashenko?®*. El vector Béltico es complejo pero
no imposible en su eventual desarrollo®®, mucho mas asequible en el caso de
Letonia que con respecto a Lituania —mads reacio a ejercicios militares con-
juntos entre Bielorrusia y Rusia, como los Zapad celebrados en el territorio
de la primera en el ano 2017—.

7 «Lukashenko reaffirms commitment to multivector foreign policy», Belta, de 6 de septiembre
de 2019, disponible en https.//eng.belta.by/president/view/lukashenko-reaffirms-commitment-to-multi-
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tional Peace, 31 de mayo de 2017, disponible en https://carnegieendowment.org/2017/05/31/belarus-with-
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50. La situacién endémica de bloqueo ha devenido en la «excepcién bie-
lorrusa» en la Vecindad Oriental de la UE. Es la tinica republica que no man-
tiene un marco legal de cooperacién bilateral definido con la organizacién
regional. Algunas negociaciones especificas estan bloqueadas sine die —como
la politica de visados— y otras maés relevantes, como el inicio de las negocia-
ciones para el establecimiento de un acuerdo marco de asociacién y coopera-
cién, esta fuera de la agenda debido a las condicionalidades comunitarias®.
El tnico proceso recientemente inaugurado ha sido el inicio de las negocia-
ciones bilaterales Comisién Europea y Bielorrusia para la consecucién de un
Acuerdo de Cooperaciéon de Aduanas —19 de diciembre de 2019—. Por ello
desde Minsk se ha potenciado el bilateralismo multivectorial con algunos
Estados miembros de la Unién Europea, como Suecia, Austria o Finlandia.

51. La consecuencia directa derivada de ese estancamiento ha sido in-
mediata: la diplomacia bielorrusa ha confirmado en estos momentos su de-
clarada intencién de no solicitar la adhesién a la UE. Algo evidente porque,
de entrada, no retne los requisitos esenciales para serlo. Pero, en especial,
porque remarca su firme voluntad de normalizacién de relaciones de manera
estable y permanente con la organizacion y sus Estados miembros con el
objetivo de desarrollar diferentes espacios de cooperacién; todo ello, sin ol-
vidar las obligaciones derivadas del marco legal de pertenencia a otras «aso-
ciaciones de integracién»®’. Es decir, se concitan un conjunto de elementos
que en unos dmbitos estimulan y en otros desincentivan la profundizaciéon de
relaciones mutuas: para Bielorrusia reequilibrar sus relaciones con los gran-
des actores regionales y globales con un coste implicito de democratizacién
del régimen; para la UE, més alla de la importancia geoestratégica de una
republica incrustada en el vecindario comun, significa el acceso a mecanis-
mos de cooperacién con la UEE vy, por tanto, con la propia Rusia de forma
indirecta®s.

52. La UE tendria que analizar si, en lo que algtn analista califica como
politica de pragmatismo de principios, la renuncia a principios y valores
esenciales en el marco programatico de la organizacién regional es compen-
sada por unos intereses puramente geoestratégicos®. El programa reformis-
ta que Bielorrusia tendria que acometer presenta mas incentivos domésticos
en el marco de sus estructuras econémicas que en las instituciones politicas.
El vector exterior marcado por la «integraciéon de integraciones», simulta-
neando en diferentes niveles las relaciones con la UE y la UEE podria ser

8 MELYANTSOU, D., «Have Belarus-EU Relations Hit the Ceiling», Conument, Minsk Dialogue &
Konrad Adenauer Stiftung, 2 de marzo de 2020, nim. 42, disponible en https://minskdialogue.by/en/
research/opinions/have-belarus-eu-relations-hit-the-ceiling.

87 «Ambassador: Belarus does not seek EU membership», Belta, 22 de abril de 2020, disponible en
https:/leng.belta.by/politics/view/ambassador-belarus-does-not-seek-eu-membership-129993-2020/.
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Swedish Institute for European Policy Studies, 2016, nam. 13, disponible en http://www.sieps.se/en/
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un objetivo interesante pero de complejo equilibrio. Por parte de la UE, la
consideracién de Bielorrusia como un actor diplomaético relevante en el mar-
co de los procedimientos de solucién politico-diplomaética de los conflictos
regionales, en el seno de la OSCE, no parece ser un incentivo definitivo para
estrechar lazos de cooperacién bilaterales.

53. En este contexto poco proactivo en las relaciones con la UE, no pare-
ce probable que las estrategias de promocion indirecta de valores normativos
democraticos en Bielorrusia sean factibles. La aplicacién de instrumentos
«versatiles, mas complejos, més inclusivos en cuanto a atraer a multiples
actores, y mas sustantivo despolitizando la promocién democratica, orien-
tandola hacia un compromiso més tecnocratico y cooperativo» *® parece per-
filarse como un objetivo extremadamente complejo después de mas de veinte
afios de relacion bilateral «espasmédica».

5. CONCLUSIONES

54. Larecuperacion de la identidad étnico-nacional genuinamente bielo-
rrusa ha constituido una herramienta esencial de consolidacién estatal inde-
pendiente. La diferenciacién progresiva de Rusia era una necesidad vital para
la supervivencia como un Estado-nacién genuino, al margen de cualquier otra
entidad. Muchos indicadores resultaban inquietantes para los defensores de
la soberania de Bielorrusia durante los primeros afios de independencia: la
cascada de tratados de cooperacién e integracién entre Rusia y Bielorrusia en
diversos ambitos; la dependencia econémica, energética, financiera y militar
de Moscu; la presencia masiva de los medios de comunicacién y la influen-
cia cultural rusa en Bielorrusia; la proliferacién de rusos en las principales
instituciones politicas republicanas; el apoyo generalizado entre las fuerzas
politicas de la Duma rusa a la integracion de Bielorrusia, y la existencia de
casi 1.600 kilémetros de frontera compartida que facilita el movimiento entre
ambos territorios®!.

55. Las posibilidades reales de Bielorrusia a la hora de desplegar una
politica exterior de caracter multivectorial ®? estan seriamente condicionadas
y limitadas por su extrema conexién en un buen nimero de factores con
Rusia. De tal forma que, los eventuales y potenciales socios con posibilida-
des de integrar esa red multiple de relaciones exteriores, conforman lazos
poco estables y, en modo alguno, alternativos para suplir a Mosctu. El estatus
de neutralidad que constitucionalmente caracteriza a la republica no se ve
respaldado por una estrecha relaciéon con otros Estados no alineados de la
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means?», Democratization 2016, Routledge, vol. 23, 2015, num. 4, p. 693.
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comunidad internacional. Mas bien ha pertenecido desde su creacién a los
diversos formatos de cooperacion regional de caracter militar y de seguridad
postsoviéticos liderados por Rusia: ratificé el TSC en el marco de la CEI en
1993, y apoy6 también su conversién en la OTSC en el afio 2002, ratificando
igualmente todos sus instrumentos y actos normativos hasta la fecha®. Ade-
mas, el disefio multivector de la politica exterior adolece de notables caren-
cias: no obedece tanto a fijar acciones y posiciones en el marco de la comu-
nidad internacional como a un conjunto de movimientos de accién-reaccion
estrechamente conectados con las respuestas a las acciones del Kremlin, es-
pecialmente desde la aparicién de Putin. Es decir, no tiene un esquema previo
nitido y tiene un caracter fundamentalmente reactivo.

56. Bielorrusia parece encontrarse atrapada entre dos tipos de condicio-
nalidades: la que se desprende de una eventual profundizacién en sus rela-
ciones con la UE y aquella que arrastra de su dependencia multiple, en virtud
de los lazos desarrollados histéricamente con Rusia, y que se han mantenido
hasta la actualidad. El rechazo a la primera opcién ha fortalecido, en igual
proporcion, el liderazgo interno de Lukashenko y las relaciones bilaterales
con Rusia. Es decir, en un perfecto desarrollo de aproximaciones en un jue-
go de suma cero®. De tal forma que, todo avance en una de las direcciones
multivectoriales de su politica exterior serd compensado negativamente por
el vector contrario. Si desde el enfoque neorrealista los intereses y las capa-
cidades determinan la influencia de los Estados como actores esenciales, en
los modelos de Bielorrusia y Rusia habria que realizar una extensién a los
respectivos liderazgos presidenciales de ambas republicas, que impregnan y
otorgan un sello personalista al &mbito de las decisiones en materia de politi-
ca exterior. Por ello resulta interesante, a mi juicio, prestar especial atencién
con caracter prospectivo a factores puramente emocionales y cognitivos que,
siguiendo a Robert Jervis, en regimenes como los que nos ocupa, pueden te-
ner un impacto directo en determinadas decisiones internacionales que con-
dicionen el futuro politico en ambos Estados®.

57. El objetivo de alcanzar un genuino desarrollo de una politica exte-
rior multivectorial puede convertirse, finalmente, en una estrategia de pura
supervivencia politica de Lukashenko, asi como para Bielorrusia del man-
tenimiento de una estatalidad independiente. Equilibrar geopoliticamente a
un Estado con las caracteristicas que en la actualidad definen el régimen
de Minsk parece inviable. La buisqueda y consolidacién de terceros actores
regionales y potencias alternativas que ofrezcan los incentivos parciales que
definen sus dependencias de Rusia, sin la asuncién de los costes y peligros
que también la definen, se antoja complejo. Porque, ademads, inevitablemente
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comportarian un deterioro en las relaciones de estos terceros Estados con
Rusia; el Kremlin lo interpretaria en clave de injerencia interna en su area
de influencia directa. No obstante, hay movimientos diplomaticos que indi-
can que la apertura hacia Occidente no es solo un planteamiento teérico de
Minsk; por ejemplo, hace unos meses se han reanudado relaciones diploma-
ticas al primer nivel con Estados Unidos, con el nombramiento de una nueva
embajadora, precisando ademas el secretario de Estado norteamericano que
Bielorrusia no tiene necesidad de escoger entre Rusia y Estados Unidos, sino
mantener relaciones multiples y diferenciadas®.

58. Parece que el mantenimiento del actual statu guo en las relaciones
bilaterales entre Rusia y Bielorrusia se presenta como el escenario méas pro-
bable a medio plazo. Es decir, una asimetria que favorece los intereses y prio-
ridades de la politica exterior rusa en un area geopolitica esencial desde varias
perspectivas: geoestratégica, en el &mbito de la seguridad, desde una visiéon
histérica de recuperaciéon de unos elementos identitarios intrinsecos al nacio-
nalismo ruso y, en definitiva, como ultimo eslabén de esa reconstruccién ne-
oimperial de los restos del naufragio soviético en sus fronteras occidentales.
En este sentido, siguiendo el modelo neorrealista de caracter defensivo, Ru-
sia no pretenderia ubicarse como una alternativa hegemoénica mundial sino,
mas bien, defender su posicién exterior en el extranjero préximo en el ambito
de la seguridad regional. Es decir, en el vecindario compartido con la UE y la
OTAN frente a lo que considera como una injerencia en su zona de influencia.
Asi, el margen de maniobra de Bielorrusia como frontera occidental del men-
cionado espacio, es realmente estrecho en el actual contexto de bipolaridad
regional. El caracter de Estado-cliente vs. Estado-patrén®’ no se antoja, pese
a todo, como la situacién mas lesiva para Bielorrusia. Tiene experiencias de
mayor vulnerabilidad en su entorno geografico y, en tltimo término, no hay
que descartar que en un contexto internacional adecuado Rusia intentase la
fusién por absorcioén, a través de las estructuras del Tratado de la Unién y la
aplicacién de instrumentos hibridos ya experimentados en otras republicas.
Pero Putin no quiere repetir algunos errores cometidos con anterioridad en
Ucrania®®.

59. Esta hipétesis pasa esencialmente por desvirtuar un acuerdo de
Unién que se basaba en la paridad de competencias y en el mantenimiento
de las dos soberanias y estatalidades independientes®. La disputa entre dos

% Declaraciones realizadas durante la entrevista con Lukashenko celebrada en Minsk el pasado 1
de febrero, Radio Free Europe/Radio Liberty, 1 de febrero de 2020, disponible en https://www.rferl.org/a/
pompeo-belarus-relations-normalize-counter-russian-aggresion/30411255.html.

97 MOSHES, A., «Russian-Belarusian Relations after Vilnius: Old Wine in New Bottles?», en VVAA,
The Vilnius Moment, PONARS Eurasia Policy Perspectives, marzo de 2014, p. 57.

9% SazoNOV, V., «kMoscow’s Minsk Gambit: Can Russia Swallow Belarus?», RKK International Centre
for Defence and Security Estonia, 19 de marzo de 2019, disponible en https://icds.ee/moscows-minsk-
gambit-can-russia-swallow-belarus/.

% PREIHERMAN, Y., «Unsettled Union: The Future of the Belarus-Russia Relationship», Commentary
European Council on Foreign Relations, 21 de enero de 2020, disponible en https://www.ecfr.eu/article/
commentary_unsettled_union_the_future_of_the_belarus_russia_relationship.

REDI, vol. 72 (2020), 2



BIELORRUSIA EXISTE: EQUILIBRIO INESTABLE ENTRE UNA POLITICA EXTERIOR... 87

liderazgos autoritarios como los de Putin y Lukashenko puede acabar por co-
lisionar, y en este hipotético escenario, pueden perder tanto el lider bielorru-
so como su republica. La pandemia de la COVID-19 ha congelado el proceso
reformista exprés que el presidente ruso estaba realizando de la Constitucién
Federal. La capacidad para poder ser reelegido sin necesidad de abandonar
el Kremlin en el afio 2024 parece eliminar temporalmente la hipétesis de
consolidacién en el poder a través de las estructuras de la Unién de las dos
republicas. Ademas, las elecciones presidenciales de Bielorrusia —previstas
para finales del mes de agosto de este aino 2020— habrian forzado algin tipo
de intervencién previa en esta linea por parte del Kremlin. A pesar del incre-
mento de las presiones rusas en los temas objeto de controversia —precios
energéticos y tasas comerciales— no parece factible que pueda haber un giro
intervencionista de mayor calado; en todo caso, siempre que Minsk no atra-
viese determinadas lineas rojas en su diversificacién y ampliacién multivecto-
rial de su politica exterior. Los tres documentos estratégicos elaborados como
Estado independiente (1992, 2002 y 2016) que abogaban por una neutralidad
republicana han dado paso siempre a un pragmatismo realista, consciente de
su estrecha dependencia de Moscu. Para ejercer una auténtica neutralidad
se necesitan —mas alld de una recepcién constitucional y unos documentos
programaticos—'%° capacidades diplomaticas, econémicas y/o militares de
las que Bielorrusia adolece.

60. La politica exterior de Bielorrusia se ha orientado, desde el inicio
de su andadura como republica independiente, a apuntalar su soberania.
Su alianza estratégica con Moscui, mas alla del Tratado de Unién de ambas
republicas, ha tenido un componente esencialmente econémico y de segu-
ridad; mientras que, para Rusia, el caricter politico y geoestratégico era el
objetivo prioritario. La apertura al vector occidental de su orientacién exte-
rior obedece a unas causas muy definidas: la falta de profundidad —después
de veinte afios— de las estructuras de cooperacién e integraciéon del men-
cionado tratado; la politica energética y financiera de caracter condicional
desplegada por Rusia en sus suministros a Minsk; y, en no menor medida,
el intervencionismo del Kremlin en el vecindario préximo de Bielorrusia,
vulnerando las integridades territoriales de varias republicas. El marco bi-
lateral se debilita de manera proporcional al fortalecimiento del esquema
multivectorial. La evolucién de la politica interna, esencialmente en la Fe-
deracién Rusa mas que en Bielorrusia, condicionara de manera definitiva el
curso de los acontecimientos en Minsk: un escenario que puede ir desde la
apertura hacia la comunidad internacional, como un ejercicio de supervi-
vencia del Estado y no tanto del régimen de Lukashenko, hasta una pérdida
de su independencia —de iure o de facto— fagocitada por su hermano mayor
eslavo. La tensién derivada del mantenimiento del actual statu quo puede
acabar por facilitar salidas abruptas del mismo que, por otra parte, son tan
del gusto de Putin.
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RESUMEN

BIELORRUSIA EXISTE: EQUILIBRIO INESTABLE ENTRE UNA POLITICA EXTERIOR
MULTIVECTORIAL Y EL TRATADO DE UNION CON RUSIA

Este articulo tiene como objeto de investigacion el analisis de la politica exterior de Bie-
lorrusia desde su constitucién como republica independiente, después de la disolucién de
la Unién Soviética, hasta el momento actual. La construcciéon del Estado-naciéon ha estado
marcada por varios elementos: el intento de consolidar un estatus de neutralidad, la extre-
ma dependencia de Rusia —econémica, financiera, militar, cultural— y la configuracién
de una politica exterior multivectorial. Las dificultades derivadas de estos tres procesos y
la complejidad para simultanear los mismos —en algiin periodo— durante estas casi tres
décadas reflejan también la importancia de la politica interna en un sistema autocrético.

Palabras clave: Bielorrusia, Rusia, Unién Europea, politica exterior, Tratado de Unién.

ABSTRACT

BELARUS EXISTS: UNSTABLE BALANCE BETWEEN A MULTIVECTOR FOREIGN
POLICY AND THE UNION TREATY WITH RUSSIA

This article aims to research Belarus Foreign Policy from its constitution as an inde-
pendent republic —after the dissolution of the Soviet Union— to the present moment. The
construction of the nation state has been marked by several elements: the attempt to con-
solidate a neutral status, the strong dependence on Russia-economic, financial, military,
cultural —and the configuration of a multivector policy. The difficulties derived from these
three processes and the complexity to combine them —in some periods— during these al-
most three decades they also reflect the importance of internal politics in an autocratic
system.

Keywords: Belarus, Russia, European Union, foreign policy, Union Treaty.
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